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국 문 초 록
지방자치제도의 실시 이후 많은 지방자치단체에서 대의 민주주의
가 정착하여 지방자치단체의 행정과 정책집행이 이루어져왔다. 그러
나 대의 민주주의를 통한 지방자치단체의 행정은 주민 의견과 선호
를 반영하는데 한계가 존재한다. 이를 극복하기 위한 방안으로 직접
민주주의적 요소를 갖는 참여 민주주의 제도에 대한 관심이 증가하
고 있다.
이에 따라 본 연구에서는 현재 시행되고 있는 참여 민주주의 제도
가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 살펴본다. 즉, 주민
들의 참여가 지방자치단체의 재정 관리에 어떠한 영향을 미치는가
를 실증 분석하고자 한다. 참여 민주주의 제도는 주민들이 그들의
의사와 선호(preference)를 정책과정 또는 행정에 반영하고자 하는
정치적 참여를 보장하는 것이다. 실제 주민들이 정책과정 등에 참여
함으로써 나타나는 효과에 대해서는 다양한 논의가 진행되고 있다.
일반적으로 주민들의 정치참여에 따른 효과에 대해서 규범적 차원
의 긍정적인 효과와 실증적 차원의 부정적인 효과가 지적되고 있다.
따라서 본 연구의 결과를 통해서 도출된 참여 민주주의 제도가 지
방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향이 주민 참여의 효과에 대한
논의에 기여할 것으로 기대하며 연구를 수행하였다.
본 연구는 지방자치단체 246곳을 연구대상으로 하며, 2004년부터
2011년까지의 재정 관리 지표를 활용하여 참여 민주주의 제도를 통
한 지방자치단체의 재정 관리에 대한 효과를 분석하고자 한다. 그리
하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치단체의 재정 관리에 어
떠한 영향을 미칠 것이라는 가설을 설정하였다. 즉, 참여 민주주의
제도로 이해되는 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도를
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독립변수로 설정하고, 행사․축제경비 비율, 민간이전경비 비율, 지
방채무 상환비율, 장기재정계획 반영 비율을 종속변수로 하여 회귀
분석을 실시하였다.
본 연구의 실증 분석 결과에 따르면, 참여 민주주의 제도로 이해되
는 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도의 시행으로 지방
자치단체의 재정 관리에 긍정적인 영향을 미칠 것이라는 예측과 달
리 다소 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타난다. 다시 말해서 참
여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 영향을 주지만, 재
정 관리의 효율성(efficiency)과 건전성(soundness)을 향상시키지 못
하는 것으로 나타났다. 이는 재정 관리에서 중요 기준으로 논의되는
효율성과 건전성에 주민들의 정치적 참여가 부정적인 효과를 초래
하는 것을 의미한다.
이에 따라 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 부
정적인 영향을 미치는 것으로 분석되었으므로 부정적인 영향을 주
는 원인을 탐색하는 것이 필요할 것이다. 본 연구의 결과를 토대로
이에 대한 원인을 파악한다면, 주민들이 자신들의 선호와 의견을 지
방자치단체의 재정 관리에 반영하려는 경향이 지나치게 높은 수준
이기 때문으로 예상할 수 있다. 즉, 주민들의 정치적 참여가 지방자
치단체의 재정 관리에 부정적인 영향을 갖는 것은 정치적 참여를
통한 주민들의 이익추구 행위와 그에 상응하는 지방자치단체의 이
익추구 행위에 따른 결과로 지적할 수 있다.
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제1장 서론
지방자치제도는 주민 스스로 또는 대표기관을 통하여 지역 주민들
의 의사를 반영한 행정을 수행함으로써 자치(self-government)를 통
한 지역발전을 추구한다. 이처럼 주민 지향적인 지방자치제도가 정
착하기 위해 무엇보다 중요한 것은 지방 정부가 스스로 재정 관리
(financial management)에 관한 자율성과 책임성을 갖는 것이다. 그
러나 우리나라의 지방자치제도는 지방자치단체의 장과 지방의회 의
원을 통한 간접 민주주의 형태이며, 재정 관리의 역할과 권한이 지
방정부에 충분하게 위임되어 있지 않다. 따라서 최근에 간접 민주주
의에 의한 지방자치의 한계를 지역 주민들이 인식하면서 주민들의
적극적인 참여를 통해 지역문제를 해결하고자 하는 적극적인 모습
들이 나타나고 있다.
주민참여란 해당 지역 또는 지방자치단체의 정책결정 및 정책과정
에 대해서 주민이 직․간접적으로 참여하여 의견을 반영하고자 하
는 행위 등을 의미한다. 현재 우리나라는 주민소송제도, 주민소환제
도, 주민참여예산제도 등을 시행하여, 주민들의 참여를 제도적으로
보장하고 있다. 이는 주민들이 참여함으로써 지방자치단체의 정책과
정 및 정책결정에 영향을 주어 지방정부가 민주적으로 운영되는데
기여하는 의의를 갖는다.
참여 민주주의 제도가 시행된 이래 많은 지방자치단체에서 주민참
여를 통해 정책과정에 주민들의 의사를 반영하고자 하는 노력들이
있었다. 그리고 참여 민주주의 제도의 시행 목적이 지방정부의 재정
운용 및 재정 관리를 포함한 지방행정에 관하여 주민들의 의사를
반영하고자 하는 점에 비춰 볼 때, 참여 민주주의 제도 시행으로 인
한 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 살펴 볼 필요가 있
다.
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이에 본 연구는 참여 민주주의 제도 시행 이후 실질적으로 지역
주민들의 의사가 지방자치단체의 재정 관리에 반영되었는가를 분석
하여 살펴봄으로써 주민들의 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도
가 갖는 제도적 효과를 살펴보고자 한다.
참여 민주주의 제도는 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산
제도 등을 포괄한다. 그리고 주민들의 참여를 제도적으로 보장함으
로써 지방정부가 주민들에 대한 대응성(responsiveness)을 증진시키
는데 기여하는 제도들로 이해된다. 이는 참여 민주주의 제도를 통해
지역 주민들이 지방정부의 예산 편성과정에 참여하고, 예산집행 및
재정운용에 대해서 통제하는 것이 제도적으로 가능해졌기 때문이다.
본 연구의 목적은 참여 민주주의 제도의 시행 전후를 비교하여, 지
방자치단체의 재정 관리에 미치는 제도의 효과를 실증 분석하고자
한다. 참여 민주주의 제도의 실질적인 효과가 발생한 2008년을 기준
으로 전후 비교하여 살펴보고자 한다. 이를 통해서 참여 민주주의
제도가 지방자치단체의 행사․축제경비, 민간이전경비, 지방채무 등
을 감소시켜 효율적인 재정 관리가 가능하도록 긍정적인 영향을 미
치는 것으로 나타난다면, 이는 주민들이 지방자치단체의 정책과정에
참여함으로써 지방자치단체의 재정운용이 보다 효율적으로 관리될
수 있다는 예상을 할 수 있는 것이다.
따라서 본 연구에서는 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정
관리에 미치는 영향을 분석하고자 한다. 지방자치단체의 행정 및 정
책집행에서 주요 요소로 작용하는 재정 관리에 대한 참여 민주주의
제도의 실효성을 판단함으로써 본 연구의 결과는 재정 관리에 대한
참여 민주주의 제도의 효과에 관한 논리적 근거로 활용할 수 있을
것이다. 그리고 대의 민주주의에서 주민들의 의사와 선호를 반영하
는데 필수적인 투표행위(voting)를 넘어서 주민들이 정책과정에 적
극적으로 참여하여 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 살
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펴본 연구의 의의를 갖는다.
제1절 연구의 목적과 필요성
우리나라는 지방자치제도가 1995년에 전면적으로 도입된 이래, 지
방자치제도의 정착과 중앙정부의 분권화 정책으로 인하여 지방자치
단체에서 지방자치단체장과 지방의회 의원들을 통한 간접 민주주의
제도가 보편화되었다. 이러한 지방자치제도의 도입은 기존 중앙정부
주도의 획일적인 행정에서 벗어나 책임을 기반으로 하는 지방정부
주도의 자율적인 행정을 추구하여 행정의 대응성, 효과성, 효율성을
높이고자 함에 기인한다. 그럼에도 불구하고 간접 민주주의 제도가
갖는 한계, 지방자치단체장과 지방의회 의원 등 지방정부의 대표자
들의 사익추구 행태로 인한 대리인 문제 등 지역 주민들의 의사를
반영한 대응성(responsiveness) 높은 행정이 이루어지고 있지 않다.
이에 대한 정책적 해결 노력의 일환으로 지방자치제도가 시행된
이후 지역 주민들의 정치적 참여를 보장하는 직접 민주주의 제도를
도입하였다. 예로는 직접 민주주의 요소를 반영한 주민참여제도로써
주민소송제도와 주민소환제도, 지방재정 관리의 효율성 및 투명성을
높이고자 예산 과정에 대한 주민들의 참여를 확대하는 주민참여예
산제도 등의 도입을 들 수 있다. 이와 같은 지역 주민들의 적극적인
참여를 보장하는 제도들이 갖는 궁극적인 목적은 재정 민주주의
(fiscal democracy)1)을 달성하고자 하는데 필요한 제도적 여건을 마
련하고자 함이다.
주민참여예산제도는 2003년 광주광역시 북구에서 처음 도입하였으
1) 재정 민주주의는 재정정책 집행 등을 포함하는 재정활동 및 국가 · 지방자치단
체의 예산활동에 국민들이 스스로 참여하여 자신의 견해 또는 선호를 반영하고
자 하는 것을 의미한다.
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며, 2006년 행정자치부가 주민참여예산제도 운영조례 표준안을 제시
하면서 많은 지방자치단체들이 제도를 도입하였다. 이후 지방재정법
개정으로 인하여 2011년 9월 주민참여예산제도는 의무화되었다. 또
한 지방자치단체의 행정에 대한 적극적 참여 방안으로 도입한 주민
소환제도는 2007년, 주민소송제도는 2006년에 법제화를 통해 전국적
으로 일괄 시행되었다.
이처럼 현재 주민들의 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도들이
시행되고 있음에도 불구하고, 제도 시행에 따른 효과를 실증 분석한
연구가 매우 부족한 것으로 파악된다. 기존 국내 연구들은 주민참여
예산제도를 비롯한 참여 민주주의 제도에 대한 사례연구를 통한 제
도의 성공요인 분석이나 제도의 활성화 방안을 제시하는 연구들이
대부분이었다. 또한 지방자치단체의 재정 관리에 대한 연구들 중에
서 주민참여를 보장하는 제도들이 지방자치단체의 재정 관리에 영
향을 미친다는 주장으로 수행한 연구는 아직까지 존재하지 않았다.
따라서 본 연구에서는 참여 민주주의 제도 시행이 지방자치단체의
재정 관리에 미치는 영향을 분석하고자 하는데 목적을 갖는다. 참여
민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 제도
시행 전후에 따라 분석함으로써 지방자치단체의 정책 집행과 행정
에 중요한 부분으로 작용하는 재정에 대한 주민들의 참여가 갖는
효과를 파악하고자 한다. 그리고 직접 민주주의 요소인 참여를 보장
하는 제도들이 갖는 지방재정 관리에 대한 영향분석을 통해 민주성
(democracy)에 기초한 참여 민주주의 제도 운영의 정책적 방안을
도출하여 지방자치단체의 재정 관리 효율성은 물론 건전성과 투명
성(transparency)을 높이는데 기여하고자 한다.
본 연구의 의의는 기존 참여 민주주의 제도를 통해서 보장된 주민
들의 참여가 지방자치단체의 효율적인 재정 관리에 어떠한 영향을
미치는가를 살펴 본 것이다. 그리고 지방자치단체의 재정 관리를 포
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함하는 더 넓은 의미의 지방행정에 관한 주민들의 참여가 지방정부
의 운영에 영향을 미칠 수 있는가를 살펴봄으로써 참여 민주주의
제도 시행으로 지방자치단체의 재정 관리 행태가 변화하는가를 분
석한 의의를 도출 할 수 있다. 이와 같은 연구 결과를 통해서 주민
들의 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도들에 대한 지방자치단체
와 주민들의 관심을 높이는데 기여할 것으로 기대한다.
제2절 연구 대상 및 범위
본 연구의 대상은 서울특별시와 광역시 · 도가 해당하는 광역자치
단체 17개와 227개의 기초지방자치단체를 모두 포함한다. 이는 본
연구의 목적이 참여 민주주의 제도 시행에 따른 지방자치단체의 재
정 관리에 대한 영향을 분석하는 것이며, 모든 지방자치단체에서 지
방재정법에 의해서 일괄적으로 시행된 주민소환제도, 주민소송제도
등이 갖는 효과를 분석하기 위해서는 모든 지방자치단체를 대상으
로 하는 것이 적합하기 때문이다. 또한 연구 대상을 전 지방자치단
체로 설정한 것은 분석 대상 수가 충분하여 모형을 통한 분석의 신
뢰도를 높일 수 있는데 따른 것이다.
연구의 시간적 범위는 2004년부터 2011년까지를 대상으로 한다. 이
와 같은 시간적 범위를 설정한 이유는 주민참여예산제도를 조례로
써 채택한 지방자치단체가 급격히 증가하여 비교적 보편화된 연도
가 2008년이며, 주민소환제도와 주민소송제도의 실질적인 효과2)가
나타난 연도 또한 2008년이기 때문이다. 따라서 본 연구에서 살펴보
고자 하는 제도들의 시행에 따른 효과가 발생한 2008년을 전후로
2) 2008년에 실질적인 효과가 발생하였다고 서술하는 것은 2008년 이전에도 참여
민주주의 제도가 도입되어 시행되었으나, 2008년에 참여 민주주의 제도로 인한
변화가 지방자치단체에서 나타났다는 점을 의미한다. 즉, 주민소송의 승소와 주
민소환에 따른 소환 적용이 2008년에 처음 발생하였다는 것이다.
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2004년부터 2007년까지, 2008년부터 2011년까지를 비교하여 참여 민
주주의 제도의 시행에 따른 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영
향 연구로 초점을 맞추고자 한다. 본 연구는 제도의 시행에 따른 효
과를 분석하는 것이므로 실제로 제도의 효과가 발생한 연도인 2008
년도를 기준으로 분석하고, 이에 더하여 시행 전후를 중심으로 분석
하고자 한다. 왜냐하면 본 연구에서 독립변수로 설정한 참여 민주주
의 제도들이 도입된 시기에 차이가 있으며, 실질적인 효과가 발생한
연도인 2008년을 중심으로 제도의 효과를 분석하는 것이 보다 높은
타당성을 갖기 때문이다.
<표 1> 2013년 지방자치단체 현황
(단위 : 개)
시 · 군 · 구
계 시 군 구
계(17) 227 74 84 69
특별시 서울 25 · · 25
광역시
부산 16 · 1 15
대구 8 · 1 7
인천 10 · 2 8
광주 5 · · 5
대전 5 · · 5
울산 5 · 1 4
특별자치시 세종 0 · · ·
도
경기 31 27 4 ·
강원 18 7 11 ·
충북 12 3 9 ·
충남 15 8 7 ·
전북 14 6 8 ·
전남 22 5 17 ·
경북 23 10 13 ·
경남 18 8 10 ·
특별자치도 제주 0 · · ·
출처 : 행정안전부(2013), 지방자치단체 행정구역 및 인구현황(총괄)
그리고 본 연구는 지방자치단체의 재정 관리에 영향을 미치는 독
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립변수로 참여 민주주의 제도, 종속변수로 지방자치단체의 재정 관
리를 설정하였다. 그리고 통제변수는 선행연구 검토를 통해 선정한
지역 인구수, 노인인구 비율, 총 예산규모, 재정자립도, 인구 천 명당
공무원 수, 정치적 경쟁, 시간 변수(time)를 설정하고자 한다.
본 연구의 구체적인 분석 틀을 제시하면 [그림 1]과 같이 나타낼
수 있다. [그림 1]에 따르면, 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의
행사․축제경비비율, 민간이전경비비율, 지방채무 상환비율, 중기재
정계획 반영비율 등 지방자치단체 재정 관리에 미치는 영향을 분석
한다. 이로써 지방자치단체 재정 관리 수준이 주민들의 참여에 의해
서 영향을 받는 효과가 나타나는가를 살펴보고자 한다.
[그림 1] 참여 민주주의 제도가 지방자치단체 재정 관리에
미치는 영향 분석
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제2장 이론적 논의와 선행연구 검토
제1절 이론적 논의
1. 지방재정에 관한 이론적 논의
지방재정3)(local government finance)은 지방자치단체가 지방정부
로서의 역할과 행정 및 정책적 제 기능을 수행하는데 있어서 필요
한 재원을 조달하고, 지출․관리하는 것을 의미한다. 다시 말해 재
정을 통해 지방자치단체의 행정과 정책 집행이 이루어지기 때문에
지방재정은 지방자치단체의 자치행정을 위한 기초로 이해할 수 있
다. 특히 지방자치제도가 정착한 상황에서는 실질적인 자치(自治)를
위한 지방자치단체의 재원 확보와 재정 관리 능력, 재정 운용방식
등의 중요성이 높다. 따라서 지방자치를 위해서는 지방자치단체의
효율적인 재원 확보 및 재정 관리가 지방 재정의 주요한 과제이며,
앞서 언급한 지방자치단체의 실질적인 자치 실현을 위한 필수적인
요소이다.
그러나 우리나라의 경우에는 지방자치를 위한 재원 확보에 관한
지방자치단체의 자율성(autonomy)과 권한(authority) 수준 등이 비
교적 낮은 상태이며, 이로 인해서 재원 확보를 위한 지방자치단체의
역할과 권한이 제한되어 있다. 따라서 우리나라의 지방자치단체가
직면한 지방재정의 현실에 비춰 볼 때, 지방재정 관리에서 세입 관
리보다는 세출(재정지출) 관리를 통해 효율성과 자율성을 확보하는
3) 지역 공공 서비스의 공급에 필요한 재원을 조달하고 효율적으로 배분하여 지역
주민의 복리 증진을 도모하는 재정 활동을 지방재정이라고 한다(원구환, 2012).
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것이 현실적인 지방자치단체의 재정 관리방안으로 이해된다. 그리고
지방자치단체의 재정 지출 관리는 매년 예산과정을 통해서 지방자
치단체 예산(Local Government Budget)으로 나타나며, 지방자치단
체가 추진하고 있는 정책들을 파악하는데 있어서 유용한 자료로써
활용4)된다.
지방재정 지출의 특징은 다음과 같다. 첫째, 지방재정 지출은 지방
자치단체가 복지지출 등을 통해서 지역 주민들의 기초 생활에 필요
한 재화나 서비스를 공급하는 것이다. 둘째, 재원 확보에 비해 상대
적으로 지방자치단체의 자율적인 집행이 가능하다. 셋째, 지방자치
단체의 정책집행에서 정책의 우선순위를 파악하는 것이 가능하며,
추진하고자 하는 정책에 대한 가치 배분(the allocation of value)을
기초로 하기 때문에 해당 지방자치단체의 정책 또는 행정의 방향을
파악할 수 있다.
2. 주민참여에 관한 이론적 논의
주민참여5)는 지역 주민들이 지방정부의 정책결정이나 정책집행 등
과 같은 일련의 정책과정에 참여하여 자신들의 의견이나 선호를 반
영하고자 하는 행위를 의미한다. 주민참여에 관해서는 주민참여를
정의하는 수준이 다양하지만, 보편적으로 참여를 통한 영향력 행사
라는 공통점을 갖는 것으로 나타난다.
주민참여(또는 주민자치)를 통해 주민들은 지역의 정치과정에 자발
적으로 참여하고, 스스로 갖고 있는 의사를 표현함으로써 자기보호
4) 해당 지방자치단체의 중점 추진 정책 또는 전략(strategy) 등을 파악하는데 있어
서 예산 배분 현황 또는 예산편성 과정에서 나타난 모습 등이 매우 유용한 정
보로 활용되고 있다.
5) 주민참여에 대한 논의에 있어서 시민참여(Citizen Participation)와 동일한 것으로
이해해도 무방하며, 주민 또는 시민은 권력계층, 엘리트 집단 등의 특수계층에
해당하지 않는 보통 사람들, 일반 시민들을 의미하는 것으로 이해한다.
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(self-protection), 자치(self-rule), 자기실현(self-realization)의 가치
를 달성하게 된다. 따라서 주민에 의한 정치로 이해되는 주민참여는
지방자치라는 민주성을 향상시키며, 주민 스스로 지역문제의 해결에
기여했다는 자존감을 통해 정치적 효능감과 협동의식을 기르게 하
는 등 자신 내부의 힘을 길러 적극적인 참여자로서 존재하도록 한
다(이승종, 1997).
<표 2> 주민참여의 정의 분류
내용
좁은 의미
정부 또는 지방자치단체의 정책집행을 포괄하는 정
책과정과 행정에 대하여 영향력을 행사하고자 하거
나 이들에 관한 의견표출을 위한 시민들의 활동
넓은 의미
주민들의 정치적 행위 또는 직간접적인 정치과정에
대한 참여, 행정기관과의 상호작용 등을 포괄하는
수준의 참여 활동
주민참여에 대한 논의는 이전부터 진행되어 왔음에도 불구하고, 최
근에 들어서 주민참여에 대한 논의가 현대사회에서 재조명된 이유
와 그 필요성6)은 다음과 같이 요약할 수 있다.
첫째, 현대 민주사회에서 제도로써 보편화되어 있는 대의 민주주
의, 즉 간접 민주정치가 갖는 한계를 극복하기 위함이다. 이는 기존
선거를 통해 선출한 시민의 대표가 대리인 이론(principal-agent
theory)에서 지적한 바와 같이 자신의 이익이나 소속 정당 등의 이
6) 본 연구에서 제시하는 주민참여의 필요성 이외에 조석주·강인성(2006)은 다음과
같은 필요성을 제시한다. 첫째, 주민참여는 민주정치의 3가지 가치요소 중 핵심
인 주민에 의한 정치에 부합하는 주권적 주민의 당연한 권리 및 의무의 행
사로서 그 필요성이 인정된다. 둘째, 주민참여가 적정수준에서 이루어질 때 자유
민주주의의 목적인 주민을 위한 민주정치에 기여할 수 있기 때문이다. 셋
째, 책임정치 구현과 정책수립을 위해서, 즉 주민으로부터의 의사투입과 시민에
의한 감시 및 통제차원에서 또한 주민참여의 필요성이 중시된다.
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익을 대변하여, 실제로는 자신을 대표로 선출한 일반 시민들의 의견
과 선호를 반영하지 않는데 따른 것이다. 또한 간접 민주정치가 갖
는 대표성(representativeness)의 문제 등 비민주적인 요소를 줄이고
자 하는 노력에 의한 것이다.
둘째, 지방자치단체를 포함한 행정기관들이 본래 정책을 추진하는
과정에서 수립한 목표 및 취지에 적합하게 정책 집행과 행정을 하
고자 한 것이다. 이는 주민들이 참여하여 행정기관에 대해서 감시자
로서 역할하고, 간접적으로 통제하는 것을 의미한다.
셋째, 대리인 이론에서 지적한 대리인의 행동에 있어서 발생할 가
능성이 있는 대리인의 도덕적 해이(moral hazard)를 예방하는 것은
물론 민주주의 원칙인 다수결의 원칙에 부합하는 정책을 집행하기
위해서 정책과 지방자치단체의 행정에 관한 다수의 주민들이 요구
하는 바를 반영하고자 함이다. 즉, 다수에 속하는 주민들이 자신과
비슷한 사람들에 대한 이해 수준이 높으며, 그들에게 실질적으로 도
움이 되는 정책집행(policy implementation), 재정지출(government
expenditure)이 이루어질 수 있다는 것이다.
이와 같은 필요성과 함께 특히 지방자치단체에서 주민참여가 중요
한 것은 주민 생활에 영향을 주는 정책과 프로그램에 대하여 다수
주민들의 직접적인 의사를 반영할 수 있는 가능성이 중앙정부에 비
해 더 크기 때문이다(이달곤, 2004).
현대 민주주의에서 주민참여의 정당성을 확보하기 위해서는 주민
스스로 지역문제 또는 지역의 정책집행 및 행정에 대한 관심과 애
정을 갖고, 이를 바탕으로 주인의식(ownership)이 있어야 한다. 그리
고 주민참여와 관련한 일련의 논의 및 분석은 민주주의(democracy)
를 그 토대로 하기 때문에 주민참여를 통해서 민주주의 발전에도
기여할 것이다. 또한 주민참여의 정당성은 지역 주민 스스로가 지역
의 문제를 해결하는데 노력하여, 지역의 발전은 물론 자신의 의견
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및 선호 반영을 통해 참여에 따른 혜택을 누리는 것에 있다.
따라서 주민참여는 일정 수준의 주민으로써 의무가 발생하지만, 지
역의 주민이 지역문제 해결에 기여하고 지역과 관련된 사안들에 대
해 관심 갖고 참여할 수 있는 권한 또는 권리를 갖는 것이다. 이는
다시 말해서 지역 주민에게 참여의 권리가 있다는 것이며, 이러한
권리를 활용하여 지역에 참여한다는 것은 주민참여의 정당성을 반
증하는 것이다. 또한 앞서 살펴본 바와 같이 주민참여는 지방자치를
효과적으로 정착시키기 위한 필수 요소이며, 현대 사회에서 논의되
고 있는 참여 민주주의에 관한 강조와 무관하지 않다.
1) 주민참여의 유형
일반적으로 주민참여는 직접 민주주의적 요소를 반영하여 참여 민
주주의(Participatory Democracy)로 나아가는데 중요한 요소로 작용
한다. 또한 주민참여의 방식과 형태에 따라 주민들의 참여가 지방자
치단체의 정책집행과 행정에 미치는 영향이 차이가 나기 때문에 참
여 민주주의 제도의 성격을 주민참여의 유형 분류에 따라서 분석하
고자 한다. 이와 관련해서 주민참여에 대한 유형을 분류하여 살펴보
면 다음과 같다.
주민참여에 관해서 많은 학자들이 유형을 분류하여 주민참여에 대
한 논의를 진행하고 있으나, 대표적으로 논의되는 Zimmerman(1986)
의 참여유형에 대한 분류와 Arnstein(1969)의 참여유형에 대한 분류
를 살펴보고자 한다. Zimmerman은 참여의 적극적인 정도에 따라
수동적 참여와 능동적 참여로 구분한다. 수동적 참여는 관료들의 필
요에 따라서 주민들의 참여가 이루어지는 경우를 의미한다. 이에 반
해, 능동적 참여는 주민투표제도 또는 주민소환제도와 같이 주민이
스스로 정책과정(policy process)에 참여하여 의견을 개진하고, 자신
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의 선호를 반영하고자 참여하는 것을 말한다. 그리고 Arnstein에 따
르면, 참여 행위의 단계에 따라서 주민참여를 실질적 참여, 형식적
참여, 비 참여로 구분한다.
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출처 : 전영평 외(2007)에서 재인용
앞서 살펴본 바와 같이 현대 민주주의 사회에서 주민참여 또는 시민
참여가 갖는 정당성은 타당한 것으로 판단된다. 그리고 주민참여는 주
민의 의사를 해당 지방정부의 정책과정에 반영함으로써 주민의 이익
증대에 기여하고, 대의 민주주의의 한계를 보완하므로 그 필요성이 인
정된다. 그러나 실제 주민참여가 갖는 필요성에 대해서는 주민참여의
실효성과 효과를 중심으로 논의가 진행되어야 할 것이다.
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2) 주민참여의 효과
주민참여에 대한 필요성과 정당성을 인정하여도 주민참여가 정책
과정에 다수의 주민들이 참여하는 것이므로 이에 따른 긍정적인 측
면과 부정적인 측면이 동시에 존재한다. 따라서 이에 대한 분석을
통해서 보다 올바른 주민참여의 제도적 정착을 모색하여야 한다.
일반적으로 주민참여에 따른 긍정적인 효과는 주민의 적극적 참여
를 통한 정책과정 및 행정의 활성화, 정치 및 행정제도에 대한 대표
성 증진, 주민들의 자발적 참여에 따른 정치적 효능감 제고, 자율적
인 수준을 넘어서는 자의적 행정을 방지하고 행정의 책임성을 향상
시키는 것으로 논의된다. 그러나 부정적인 효과로는 주민들의 참여
가 갖는 대표성의 문제, 참여를 통해 다수의 이해관계 등으로 인한
갈등(conflict)의 발생 및 이해 조정의 한계, 참여자들의 전략적 행동
(strategic action)에 따른 비효율성, 행정의 효율성 저해와 책임 있
는 행정 구현의 어려움 등이 지적된다.
많은 학자들이 주민참여에 따른 긍정적인 효과7)를 분석하면서 주
민참여가 더 나은 정책결정과 더 효과적인 주민 지향적 행정을 가
능하도록 한다고 주장한다. 또한 주민들은 스스로 참여함으로써 행
정을 담당하는 관료나 지역의 대표들에게 자신들이 갖고 있는 의견
이나 선호를 표현하고, 이에 대해서 관료나 대표자들은 이를 반영한
정책집행 및 행정을 수행하고자 노력하므로 행정의 개선 또한 긍정
적인 효과로써 이해할 수 있다는 주장이 있다.
무엇보다도 지방자치단체의 주요한 정책결정과정에 주민들이 참여
한다는 것은 우리가 규범적으로 지향하는 지방행정의 민주성 확보
라는 차원을 넘어서 보다 현실적인 문제해결능력 증대와 지역사회
7) 이와 관련하여 Barber(1984)은 주민참여를 통해 국가에서 발생하는 문제를 해결
하기 위한 방안으로 주민들이 직접 참여하는 활동들을 수용할 수 있는 수준의
강한 민주주의(strong democracy)를 제시하였다.
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의 통합을 이점으로 제공한다(강인성, 2007).
이에 반해 주민참여가 오히려 부정적인 효과를 갖는다는 견해에
따르면, 다수의 정책참여자가 정책과정에 관여하기 때문에 정책과
정, 특히 정책결정과정에서 비용의 비효율성이 발생한다는 것이다.
그리고 적극적으로 참여하고자 하는 주민들이 전체의 주민을 대표
하는가에 대한 대표성 차원의 의문이 발생하며, 반대의 입장을 갖는
주민들의 의견을 반영한 것인가에 대해서는 문제점으로 지적된다.
Cupps(1977)에 따르면, 주민들이 직면하고 있는 주민참여와 관련하
여 나타나는 한계로 인하여 행정 관료(administrator)가 정책과정에
서 주도적인 역할을 하되, 주민들의 의견표출과 선호에 대해서 적절
한 대응을 해야 한다는 점을 주장한다. 또한 주민참여에 따른 문제
점으로 주민참여에 대한 근시안적 접근 가능성, 대표성과 정당성의
문제, 이해집단과 참여한 주민들의 고착된 견해와 관련된 문제, 복
잡한 정책분석에 대한 접근의 한계 등을 지적한다.
따라서 주민참여에 대한 효과를 부정적으로 인식하는 견해에 의하
면 주민들의 참여가 실질적으로 효과를 갖기는 어려우며, 지방정부
가 정책과정에서 정당성을 확보하거나 정책추진에서의 수단으로써
활용하고자 하는 경우가 발생할 가능성이 높다는 점이 지적된다.
오늘날에 이르기까지 많은 주민참여에 대한 논의에 불구하고, 현대
사회에서 정책과정 및 행정에 대한 주민참여는 필연적으로 수용되
어야 함은 물론이다. 그러나 참여에 대한 논의는 주민참여의 영역
및 범위에 대한 논의보다는 주어진 사회적 환경을 반영한 정책적
방안을 통해서 주민참여를 민주적이고 효과적으로 제도화 할 수 있
는가에 있다고 판단된다.
그리고 앞서 논의한 바와 같이 최근에 참여 또는 참여 민주주의에
대한 사회적 논의가 진행되는 것은 대의 민주주의 정치체제에서 주
민들이 선택할 수 있는 정치․정책에 대한 참여 방법이 자신들의
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대표를 선출하는 투표행위(voting) 외에는 제한적인 수준에서 기인
한다. 따라서 대의 민주주의가 갖는 한계를 극복하고, 보다 적실성
있는 주민의 의사와 선호를 반영한 행정과 정책 집행이 이루어지는
수준에서 주민참여에 대한 실효적인 논의가 지속되어야 한다.
3. 참여 민주주의 제도에 관한 논의
1) 참여 민주주의 제도
참여 민주주의 제도(Institution of Participatory Democracy)는 지
방자치단체 또는 지방정부의 자율성에 따른 책임성을 확보하는데
필요한 제도적 기반으로써 주민들의 자발적이고 적극적인 참여활동
을 보장하는 것이다. 이하에서는 참여민주주의제도에 관한 이론적
논의와 함께 제도의 효과를 살펴보고자 한다.
재정 지출과 부채 관리 등을 포함하는 재정 관리에 관한 정치경제
학(political economy)의 주요 연구문제는 적정수준의 정부지출 규모
도출과 부채 관리에 대한 제도적 해결을 모색하는 것이다. 이와 관
련하여 제도를 통한 해결방법은 두 가지로 크게 분류할 수 있다.
하나는 예산과정 또는 재정정책 과정에서 재정부처 장관과 같이
중요한 역할을 수행하는 지위(a strong position of a specific
person in the budgetary process)를 통해서 접근하는 것이다. 그리
고 다른 하나는 법률이나 정책을 통해 재정 운용에 관한 사항들을
제한(formal fiscal restraints)하는 것이다(Feld and Kïrchgässner,
2003). 그러나 위와 같은 제도를 통한 재정 관리는 제도 개혁 추진
의 어려움과 재정 관리에 대한 정치적 해결 접근방법8) 등이 갖는
8) 정부 관료의 관료제(bureaucracy)에 대한 인식과 사익추구와 같은 전략적 행위
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한계로 인하여 재정 관리의 기준으로 인식되는 재정수지 균형
(financial balance) 또는 흑자를 달성하는데 어려움이 있다.
주민참여에 대한 필요성 논의와 같이 참여 민주주의 제도의 적절
성에 대해서 또한 논의가 있었다. Buchanan(1987)은 대의 민주주의
또는 직접 민주주의를 택한 모든 민주정부는 유권자(voter)의 현재
이익 선호 경향에 따라 정부재정의 부채에 대한 위험성 인식이 낮
기 때문에 헌법조항이나 법률을 통한 재정 관리를 제안하였다. 그리
고 Inman(1982)은 직접 민주주의를 반영한 관점에서 정부의 행동을
통제할 수 없을 경우에 재정 관리에 대한 법적 제한(fiscal
limitation)을 유효한 수단으로 논의하였다. 이처럼 주민참여를 보장
하는 참여 민주주의 제도를 통한 효과를 법률이나 정책을 통한 재
정 운용 제한에 비해 상대적으로 효과성을 낮게 인식하였다. 그러나
이에 관해서 Moak(1982)은 직접 민주주의 정치를 정부의 재정수준
을 초과하는 부채(indebtedness)에 대한 실효성 있는 유일한 안전장
치로 주장하였다. 이는 투표를 행사하려는 유권자들이 재정 관리에
대해서 보수적인 관점을 갖고 투표에 참여한다면, 정부 부채 증가에
대해서 주의 깊게 생각하고, 신중한 행동한다는 것을 기반으로 한
다9). 이를 통해서 간접 민주주의 정치체제 하에서의 투표행위는 물
론 논의의 범위를 넓혀 직접 민주주의 요소를 반영한 참여 민주주
의 제도에 대해서 분석하는 것도 가능하다. 왜냐하면 참여 민주주의
제도는 주민들이 참여를 통해서 지금까지 진행되었던 행정(정책)과
정과 상이하게 행정 관료나 주민의 대표자(지방자치단체장, 지방의
회 의원 등)들에 대해서 정치적 자유를 제한하는 것이 가능하기 때
때문에 권한 재배분과 같은 제도 개혁을 추진하는 것이 어렵다. 이는 재정 관리
와 예산 과정에서 또한 마찬가지이다. 그리고 정부의 재정 지출에 관한 극심한
정치적 경쟁과 정치인(주민의 대표자)들이 갖는 부채에 대한 사후관리 인식의
미흡 등으로 인하여 정부 재정에 대한 하향식 접근(Top down approach)은 한
계를 갖는다.
9) Peltzman, S.(1992). Voters as fiscal conservatives. Quarterly Journal of
Economics 107 : 327-261
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문이다. 이로써 대의 민주주의 하에서 나타날 가능성이 높은 대표자
들(representatives)의 이익 추구행위에 대한 통제가 참여 민주주의
제도를 통해서 가능하다. 따라서 주민 참여에 의한 감시와 통제로
재정 관리에 대한 정부의 효율성이 향상되고, 주민 참여에 따른 정
부 재정 관리의 투명성 또한 높아질 것으로 예상된다.
참여 민주주의제도가 추구하는 직접 민주주의적 요소의 도입에 관
해서 Feld and Kïrchgässner(2001)에 따르면 직접 민주주의는 정책
결정을 하는 과정에서 주 정부 수준 또는 지방 정부 수준에서 가장
적합한 제도이다. 그리고 참여 민주주의 제도의 일환인 주민투표
(referendum)와 주민발안(initiatives)은 투표행위를 통해 주민들의
선호를 반영하여 재정정책의 성과를 달성하는데 긍정적인 영향을
미친다10). 이 연구에서는 참여 민주주의 제도가 보다 높은 수준의
건전성을 확보한 재정 관리와 재정운용 상의 성과 달성에 기여하며,
이에 더하여 스위스의 지방정부 주민들이 체감하는 만족도 또한 높
은 것으로 분석하였다.
스위스의 직접 민주주의에 관한 실증분석 연구 결과와의 비교를
위해서 지금까지 논의한 참여와 참여 민주주의 제도에 관한 이론적
논의를 토대로 본 연구에서는 우리나라의 참여 민주주의 제도의 지
방자치단체 재정 관리에 미치는 영향과 효과를 분석하고자 한다. 그
러나 앞서 언급한 바와 같이 우리나라의 지방자치단체는 스위스에
비해 세입(revenue)에 대한 자율성과 권한 위임 수준이 다소 낮기
때문에 우리나라의 지방자치단체를 대상으로 한 본 연구에서는 세
출(expenditure)을 중심으로 하는 재정 관리에 대한 영향을 분석한
다.
10) With referenda and initiatives, citizens can selectively control their
representatives on specific policies whenever they deviate sufficiently from
citizens’ preferences(Feld and Kïrchgässner, 2001).
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2) 참여 민주주의 제도의 효과
간접 민주주의 정치체제는 일반 주민들이 선출한 주민 대표자들을
통해서 정치과정이 이루어지기 때문에 주민의 대표자들은 상대적으
로 정치에 대한 접근의 용이성은 물론 유익한 정보 습득에 유리하
다. 그리고 의사결정에 대한 주민들의 권한 위임(delegation of
decision-making power)은 선거를 통해서 선출된 주민 대표자들로
하여금 개인의 이익을 위한 이기적인 행동을 할 동기유인을 갖는다.
그러나 이러한 주민 대표자들의 전략적 행동(strategic action)은 정
치를 통해 반영하고자 하는 유권자들의 선호 및 의견과는 차이가
있다. 이에 대한 통제 방법이 투표를 통한 통제에 한정되어 있다.
그러므로 유권자들은 민주주의 정치의 주인(principal)으로서 권한
남용과 잘못된 대표성을 통제하기 위한 수단이 필요하며, 이러한 수
단으로는 참여 민주주의 제도인 주민투표, 주민소환, 주민소송 등이
있다.
직접 민주주의에 관한 많은 연구들 중에서 Prud’homme(1978)의 연
구와 미국의 직접 민주주의에 관한 연구인 Megdal(1983)의 연구는
직접 민주주의와 재정 관리에 관한 관계에 대해서 다음과 같은 분
석을 하였다. 대의 민주주의 하에서의 정부지출보다 직접 민주주의
의 경우 더 적은 지출이 발생하며, 일부의 공공 서비스는 직접 민주
주의가 더 효율적으로 공급하는 것으로 나타났다.
이처럼 직접 민주주의 요소를 반영한 제도인 참여 민주주의 제도
들에 대해서 재정 관리 측면에서의 논의가 가능한 이론적 기초는
Romer and Rosenthal(1979)의 모델을 적용하여 발전시킨 Feld and
Kïrchgässner의 의제설정 모형(a simple agenda setting model)11)이
있다.
11) 이하의 이론적 논의는 Feld and Matsusaka(2003) 참고
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모형에 의하면 참여 민주주의 제도의 효과를 살펴보기 위해서는
중위 투표자(median voter)에 비해 정부는 보다 많은 재정 지출을
추구한다는 가정12)이 전제된다. 따라서 해당 정부는 x≥0 수준에서
새로운 프로그램이나 정책집행에 대한 재정지출 규모를 선택한다.
이에 반해 중위 투표자가 생각하는 해당 정부의 재정 지출 규모는
V 수준이며, 이에 따른 중위 투표자의 효용은 U(x) = -│V - x│
이다([그림 2] 참고). 중위 투표자의 입장에서는 만약 정부가 x = V
수준의 재정 지출을 결정하면 투표자들에게 정부 재정에 관한 새로
운 부담이 발생하지 않기 때문에 참여 민주주의 제도(주민투표)가
필요하지 않다.
그러나 앞서 살펴본 가정과 같이 정부가 주민들에 비해서 많은 재
정 지출을 추구하기 때문에 정부(의회, 관료 등)가 G > V 의 재정
지출 수준을 선호하며, 정부가 선호하는 재정 지출 규모는 G 이지
만 이는 선거에서 재선을 할 수 없음은 물론이고 정치적 대가를 치
러야 할 것으로 예상된다. 따라서 정부는 G 수준까지 지출하고자
하지 않고, 정부의 효용을 최대한 증가시킬 수 있는 방안에서 지출
규모를 결정하려 할 것이다.
만약 정부의 지출에 대한 주민들의 참여를 통한 통제가 없는 상황,
즉 참여 민주주의 제도가 시행되지 않는 상황이라면 정부는  =
G에서 실제 재정 지출을 시행한다. 그러나 참여 민주주의 제도인
주민투표가 존재한다면 주민투표의 투표자들은 [그림 2]에서의 U(0)
의 효용수준보다 낮은 효용을 주는 정부의 재정 지출 계획에 대해
서는 주민투표에서 반대표를 행사하거나 거부권(veto)을 행사하게
된다. 따라서 새로운 정부의 정책 집행 또는 프로그램에 대한 투표
자들의 수용 가능한 재정 지출 수준의 최대치는  = 2V 에 해당
12) 이 가정에 대해서는 선거에서의 당선 목표, 투표율 관리 차원에서의 재정 지출,
차기 정부 또는 향후 선출될 주민 대표자에 대한 부담 지우기 등의 원인에 의
한 것으로 분석이 가능하다.
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한다. 하지만  <  의 재정 지출을 정부가 제안한다면 이는 참
여 민주주의 제도인 주민투표에 상정해야 하는 중요한 상황에 직면
하게 된다. 또한 중요한 점은 정부가  을 고수하는 경우에 주민투
표에 의해서 지출 규모가 줄어드는 것뿐만 아니라 줄어드는 규모가
주민투표 과정을 겪지 않은 것에 비해서 매우 크다.
[그림 2] A simple agenda setting model
출처 : Feld and Matsusaka(2003)
그러나 실제 위의 논의와 같이  -  의 재정 지출 규모를 추정
하는 것이 어렵기 때문에 주민투표를 추진하는데 따르는 비용 C를
활용한다. 정부는 비용 C를 고려하는 주민들의 효용을 추정하여 주
민투표를 주민들이 추진하지 않도록 하기 위해서는 U(0) - C 와
정부의 재정 지출 제안 수준 사이에 차이가 없도록 하여야 한다. 따
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라서 정부가 지출 규모로써 제안할 수 있는 최대치는  = 2V + C
이며,  >  >  을 만족하여야 한다.
위의 모형에서 중요한 점은 주민들이 정부의 재정 지출 규모에 대
해서 참여 민주주의 제도인 주민투표를 통해서 규모를 감소시키는
영향을 준다는 것이다. 그리고  과  의 차이는  – 에 대
한 차이에서 비롯된 것이라는 점이다.
이론적 논의에 더하여 본 연구가 추진하고자 하는 참여 민주주의
제도의 효과가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 살펴보
기 위해서는 참여 민주주의 제도의 시행 여부, 어떠한 참여 민주주
의 제도가 시행되고 있는지를 파악하는 것이 중요한 변수로 작용한
다. 그러나 위의 모형에서 활용한 주민투표의 경우에는 우리나라에
서 실질적으로 제도의 적용이 이루어진 사례가 없으므로 본 이론적
논의를 바탕으로 한 의제설정모형을 적용하는 것이 쉽지 않다. 따라
서 본 연구는 또 다른 참여 민주주의 제도인 주민소송제도와 주민
소환제도, 참여예산제도의 시행여부를 기준으로 지방자치단체의 재
정 관리에 미치는 영향을 분석하고자 한다.
제2절 선행연구 검토
기존의 선행연구들을 검토해보았을 때 참여 민주주의 제도가 지방
자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 직접적으로 실증 분석한 국
내 연구는 매우 드문 것으로 파악된다. 다만 본 연구의 독립 변수들
인 일부 참여 민주주의 제도의 도입에 따른 효과를 간접적으로 연
구한 논문(이순향․김상헌, 2011; 하혜영․이상팔, 2011; Feld․
Matsusaka, 2003 등)을 통해 각 변수들에 대한 보다 세밀한 이해를
도출했다. 그럼에도 불구하고 본 연구에서 분석하고자 하는 주요 연
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구문제인 참여 민주주의 제도가 지방자치단체에 미치는 영향을 분
석한 연구는 매우 드물다. 그리고 주민들의 제도를 통한 참여에 대
해서 재정 관리상의 제한으로 인식한 지방자치단체가 재정 관리를
효율적으로 할 것이라는 가정을 실증 분석한 연구는 아직 없으므로
이에 본 연구가 기존의 연구들과의 차별성 및 차이점을 가지는 것
으로 파악된다.
1. 주민참여예산제도에 관한 연구
기존 주민참여예산제도에 관한 선행 연구들은 주민참여예산제도를
운영하고 있는 지방자치단체를 중심으로 사례연구를 통해 성공요인
을 분석하거나 안정적인 제도 운영을 위한 개선방안을 제시하는 연
구가 주를 이룬다. 그러나 본 연구가 분석하고자 하는 주민들의 참
여를 보장하는 제도로써 주민참여예산제도가 갖는 영향을 분석한
선행연구로는 주민참여예산제도가 지방자치단체의 지출 규모에 대
해서 미치는 영향을 살펴본 연구가 있었다.
이순향․김상헌(2011)은 주민참여예산제도 도입이 지방정부의 세
출예산 규모나 구성에 영향을 미치는가를 분석하였다. 따라서 독립
변수로써 지방자치단체별 주민참여예산제도 도입여부 및 도입형태
를 설정하고, 종속변수는 해당 지방자치단체별 세출예산 규모와 지
출의 구성비로 선정하여 분석하였다. 연구 결과, 주민참여예산제도
의 도입은 지방자치단체 세출예산의 총지출 규모를 줄이는 것으로
나타났으나, 일반행정비, 사회개발비, 경제개발비로 분류되는 지방자
치단체의 지출 구성비에는 통계적으로 유의미한 영향을 미치지 않
는 것으로 나타났다.
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2. 주민소환제도에 관한 연구
하혜영․이상팔(2011)은 주민소환 결과에 영향을 미치는 주요 요인
간의 관계를 실증적으로 분석하고자 하는데 연구의 목적을 갖고 있
으며, 주민소환제도가 도입된 2007년부터 2011년 4월까지 발생한 43
건의 주민소환을 분석하였다. 그리고 소환대상자의 개인적 부정부
패, 비리, 도덕성, 자질 문제 등의 경우보다는 정책결정과 집행과정
에서 나타난 문제들로 인한 소환의 경우에 주민소환의 집행이 상대
적으로 잘 이루어질 것이라는 인식하에 다음과 같은 연구 분석 틀
을 설정하였다. 분석의 틀은 소환사유, 소환대상자, 소환추진자를 독
립변수로 하며 소환 결과와 소환 추진단계별 진행 결과를 종속변수
로 한다. 분석결과에 따르면, 소환 사유는 소환 대상자의 개인 및
조직과 관련된 문제보다는 정책 추진과정에서 발생된 문제와 관련
될 경우에 소환 가능성이 높아졌으며, 개인이나 시민단체보다는 이
해관계가 있는 주민소환단체가 주도할 경우 소환의 성공가능성이
높아졌다. 이는 주민소환제도가 정책적 이슈에 대한 대응 방안으로
주민들에게 인식되고 있으며, 실제 주민소환이 주민들보다는 관련
정책 또는 행정집행에 이해관계가 있는 경우에 작용할 가능성이 큰
것으로 판단된다.
전영상․현 근(2009) 또한 주민소환제도의 성공적인 정책을 위한
사례연구를 통해서 주민소환제도의 주요 영향요인과 운영 실태를
분석하였다. 이를 통해 주민소환제도가 실시된 사례가 많지는 않으
나, 선행연구들을 통해 도출한 영향요인을 중심으로 제도적 규범이
주민들의 자유롭고 공정한 주민소환활동에 미치는 영향을 살펴봄으
로써 개선방안을 제시한다. 제도의 적실성을 보완하기 위한 방안으
로는 서명요건 완화, 소환투표율의 완화, 소환투표운동비용의 공영
제와 서명요청활동에서의 모금활동 허용 등을 제안한다.
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3. 지방자치단체의 재정 지출에 관한 연구
강윤호(2003)는 지방자치제 도입 이후의 지방정부 재정지출 변화의
특성을 파악하고, 그것의 영향요인이나 관련요인을 분석하였다. 지
방자치제도에 따른 민선 제1기에서 지방정부의 지역개발비와 복지
비 지출이 그 이전에 비해 어떻게 변화되었는지를 분석하고자 지방
자치단체 예산서상의 지역경제개발비와 사회보장비를 분석대상으로
한다. 그리고 재정지출의 특성과 관련된 변수로 경제적 요인(재정력,
주민소득수준), 사회적 요인(도시화율, 자치단체 크기, 복지수요, 개
발수요), 지리적 요인(자치단체유형), 정치적 요인(단체장주민지지도,
지방의원주민지지도, 자치단체장 당적, 자치단체장과 지방의회 관계)
및 개인 특성(자치단체장 공직경력, 지방의원 공직경력, 지방의원 정
치경력)으로 분류하여 독립 변수들을 설정한다. 또한 종속변수는 지
역경제개발비와 사회보장비의 각각 재정지출 규모의 증가율로 설정
하였다. 연구 결과, 지방자치제도 실시 이후 지방자치단체들의 지역
개발비 지출은 전반적으로 증가되는 경향으로 나타났으며, 지방정부
의 사회복지비 또한 전반적으로 증가되는 경향을 보인다. 상관분석
에 의하면 지방정부의 지역개발비 규모의 변화는 재정자립도, 인구
밀도, 인구수, 자치구 등과는 음(-)의 관계에 있으며, 생활보호대상
자 비율, 단체장-지방의회 관계, 단체장의 공직경력, 지방의원의 공
직경력 등과는 양(+)의 관계를 갖는 것으로 나타났다. 그리고 지방
정부의 사회복지비 또한 지역개발비와 같이 전반적으로 증가하는
경향을 보인다. 복지비 규모의 변화는 재정자립도, 자동차 보유율,
광공업 종사자 비율, 시 정부, 여당 자치단체 등과는 양(+)의 상관관
계가 나타났으며, 생활보호대상자 비율과는 음(-)의 상관관계가 나
타났다.
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차주현(2011)은 재정분권이 지방재정 효율성에 미치는 영향 분석
하였다. 연구에서는 재정분권화를 추진하는 것이 경제적 능률성, 책
임성 등을 향상시키고, 자원배분의 효율성을 높이는데 기여함은 물
론 지방정부의 역량강화에 기여한다는 이론적인 기반에 근거를 두
고 있다. 따라서 재정분권화와 재정효율성에 관한 이론적 논의 검토
를 통해 재정효율성지수를 도출하였다. 그리고 독립변수는 재정분권
화 수준을 설정하여 세입과 세출에 맞춰 분류하였으며, 재정효율성
은 자료포락분석(DEA)을 통해 상대적 효율성 지수를 도출하여 활
용하였다. 연구 결과에 따르면, 세출 측면의 재정분권화 수준인 자
체사업비율은 지방재정효율성에 유의미한 영향을 미치지 않는 것으
로 나타났다. 그러나 세입 측면의 재정분권화 수준인 지방세 비율은
재정 효율성에 정(+)의 방향으로 영향을 미쳤으며, 교부세 비율은
재정 효율성에 부(-)의 영향을 미치는 것으로 나타났으나 유의미한
결과로 분석되지는 않았다.
4. 참여 민주주의 제도와 재정 지출에 관한 연구
해외의 참여 민주주의 제도와 재정 지출 또는 재정 관리에 대한
대표적인 연구로는 Lars P. Feld․John G. Matsusaka(2003)의 연구
가 있다. 스위스의 캔턴(Canton, 연방 주에 해당)은 새로운 정부지출
에 대해서는 시민들의 국민투표에 의해 승인을 받아야 하기 때문에
직접 민주주의 제도로 이해되는 주민투표제도가 정착되어 있다. 본
연구의 목적은 이론적인 측면에서의 제도가 갖는 효과를 도출하는
것이며, 이를 위해서 지방 정부의 주민 대표자들(지방정부)은 중위
투표자보다 더 많은 정부지출을 선호한다는 가정 하에서 연구를 진
행한다. 이로 인해서 연구의 가설은 주 정부의 재정지출 제출안에
대해서 국민투표로 재정지출을 감소시킬 수 있다는 것에 한정하여,
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신설되는 정부지출에 관한 의무적인 국민투표로 인해서 정부의 재
정지출이 감소한다는 것으로 설정하였다. 그리고 주민 1인당 재정지
출(expenditure per capita in Canton)을 종속변수로 하며, 의무적인
국민투표, 초기 주 정부 재정 요구안, 인구통계적인 변수들 및 정치
적인 변수들(정부지출에 관한 비제도적인 변수들을 의미한다) 등을
설정한다. 분석결과에 따르면, 의무적인 국민투표를 실시하고 있는
캔턴은 시행하고 있지 않은 캔턴보다 정부 지출이 더 적은 것으로
나타났다. 또한 해당 캔턴의 재정지출에 대한 의무적인 국민투표는
정부지출을 19% 줄이는 것으로 나타났다. 이는 투표자(유권자)들에
게 개별 정부 사업에 대한 거부권 행사가 가능하다고 하는 경우에
주민들이 정부의 정책에 참여하여 정부지출을 줄이는 것으로 나타
났다는 것이다.
제3장 참여 민주주의 제도 현황
제1절 주민참여예산제도
이하에서 살펴볼 참여 민주주의 제도는 지역 주민들이 지방자치단
체장이나 지방의회 의원에 대한 선거를 통해서만 간접적으로 예산
과정에 참여하던 이전과 상이하게 참여의 제도적인 보장을 통해 주
민들의 의견을 반영한 대응성 높은 행정을 추구한다.
주민참여예산제도는 예산편성 과정에 주민이 직접 참여13)하여 행
정의 투명성을 확보하고 주민들의 참여를 통해 참여 민주주의를 강
13) 주민참여예산제도를 통해서 주민들은 지방자치단체의 예산과정에 직접 참여함
으로써 지방자치단체의 대표자들이 지역에 필요한 사업이나 우선적으로 추진되
어야 할 정책 집행에 대해서 지역 주민들의 의견을 수렴 및 검토할 수 있도록
한다.
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화하는 제도이다. 주민참여예산제도를 비롯한 본 연구에서 살펴보고
자 하는 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도 등 참여 민
주주의 제도들은 궁극적으로 지방자치단체의 재정 관리와 관련하여
재정 민주주의를 달성하려는 목표를 갖는다. 재정 민주주의(fiscal
democracy)는 조세부담과 재원의 배분을 국민의 의사에 근거하여
결정하는 것을 말한다. 즉, 재원의 부담자(납세자)인 국민이 재정에
관한 권리(재정 주권)를 갖도록 함으로써 재정 부문에서의 민주성을
확보하는 것을 의미한다(윤영진, 2010). 재정 민주주의를 확보하기
위한 참여 민주주의 제도는 주민참여예산제도를 비롯하여 주민소송
제도, 주민소환제도, 예산낭비신고제도, 재정정보 공시제도, 주민감사
청구제도 등이 있다.
그리고 주민참여예산제도의 제도 시행에 관한 법적 근거는 지방재
정법 제39조, 지방재정법 시행령, 해당 지방자치단체별 조례에 의한
다. 그러므로 주민참여예산제도는 주민들의 참여를 통해 예산편성에
기여함으로써 예산과정에서 사전적으로 지방자치단체의 예산과정을
통제 및 감시할 수 있는 제도이다.
2003년 광주광역시 북구가 국내에서 처음으로 도입한 이후 2004년
울산광역시 동구가 두 번째로 구청장 선거공약 이행에 따라 도입하
였다. 그리고 2006년 8월 행정자치부에서 주민참여예산제 운영조례
표준안을 제시하고, 이를 반영하여 많은 지방자치단체들이 조례를
제정하거나 제정 후에 운영 중이다. 「지방재정법」의 개정으로
2011년 9월 의무화14)되었으며, 이에 따라 현재 기준으로 경기도 성
남시와 울산광역시 남구를 제외한 모든 지방자치단체에서 주민참여
14) 지방재정법 제39조(지방예산 편성 과정의 주민 참여)
① 지방자치단체의 장은 대통령령으로 정하는 바에 따라 지방예산 편성 과정에 주
민이 참여할 수 있는 절차를 마련하여 시행하여야 한다.
② 지방자치단체의 장은 제1항에 따라 예산 편성 과정에 참여한 주민의 의견을 수



















예산제도에 관한 조례를 제정․시행하고 있다.
제2절 주민소송제도
주민소송제도는 지방자치단체의 위법한 재무회계 행위에 대하여
지역주민이 자신의 권리 또는 이익에 관계없이 그 시정을 법원에
청구하는 제도이다. 2006년부터는 주민소송 제기에 앞서 필수 사항
으로 주민감사청구를 거쳐야 하는 주민감사청구 전치주의를 채택하
고 있다. 이와 관련해서 주민소송의 대상은 공금의 지출에 관한 사
항, 재산의 취득·관리·처분에 관한 사항, 당해 지방자치단체를 당사
자로 하는 계약의 체결 및 이행에 관한 사항, 지방세·사용료·수수료
등 공금의 부과 · 징수의 해태에 관한 사항이다. 주민소송 절차는
주민감사청구제 전치주의로 인하여 주민감사 청구에 따른 불복 절
차로써 주민소송이 제기되며, 일정한 소송절차에 따라 소송이 진행
된다. 주민소송제도는 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을
살펴보는 과정에서 독립변수로써 이에 대해 제도 시행 여부에 따른
영향을 분석하는 것이 필요할 것이다.


































































예산을 부적절하게 집행한 전






























구청장 업무추진비 위법지출 종결
인천
부평구(‘06.10.10)
구의회 업무추진비 위법지출 종결
서울
성북구(‘06.9.13)
구의회 업무추진비 위법지출 종결
충남
서천군(‘06.8.31)








탄천변도로 일부구간 사용불가로 인한
예산낭비
종결
출처 : 행정안전부(2013), 주민직접참여제도 운영현황(‘13.2.28 기준)


































기준으로 26명의 선출직 공직자에 대한 주민소송이 제기되어 12명
에 대한 소송이 진행 중이며, 14명에 대한 주민소송이 종결되었다
<표 4>.
제3절 주민소환제도
주민소환제도는 선출직 지방 공직자에 대하여 소환투표를 실시하
여 그 결과에 따라 해당 공직자의 임기종료 전에 해직시키는 제도
이다. 2006년 5월 「지방자치법」 개정과 「주민소환에 관한 법률」
의 제정으로 전체 지방자치단체를 대상으로 일괄적으로 제도가 도
입되었다. 이와 같은 주민소환제도는 지방자치단체장과 지방의회 의
원을 대상으로 행정과 정책 집행에 대한 책임을 묻기 위한 주민들
의 참여를 보장하는 제도이며, 특히 지방자치단체의 재정 관리 및
예산 집행에 대해서 지역 주민들의 의견을 반영하는데 영향을 미치
는 것으로 예상되는 제도이다. 왜냐하면 지방정부의 경우에는 예산
및 재정 관리가 지방자치단체의 행정에 미치는 영향이 매우 크기
때문이다.
































































출처 : 행정안전부(2013), 주민직접참여제도 운영현황(‘13.2.28 기준)
소환 청구에 대한 청구사유는 제한이 없으나, 시·도지사는 19세
이상 주민의 10/100이상의 서명, 시장·군수·구청장은 15/100이상의
서명, 비례대표는 제외한 지방의회 의원의 경우에는 20/100이상의
서명이 청구요건으로 규정되어 있다. 주민소환제도가 2007년 법제화
를 통해 전국적으로 시행되어 2013년 2월 기준으로 60건의 주민소
환이 추진되었으며, 7건의 주민소환청구의 투표가 실시되었다.
전국적으로 제도가 일괄적으로 시행되어 많은 소환청구가 있었으
나, 투표가 실시된 소환청구는 7건에 불과하다<표 5>. 그럼에도 불
구하고 본 연구에서 독립변수로 주민소환제도의 도입을 설정한 것
은 제도의 도입에 따라 주민소환이 추진되지 않았다고 하더라도 도
입했다는 사실만으로도 지방자치단체장 또는 지방의회 의원들의 행
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태에 영향을 끼쳐 지방자치단체의 재정 관리에 있어서 효과를 나타
낼 것으로 예상하기 때문이다.
제4장 연구 설계 및 분석모형
제1절 연구문제의 선정
본 연구는 앞서 살펴본 참여와 참여 민주주의 제도에 관한 이론적
논의를 바탕으로 [그림 3]와 같은 연구 분석 틀을 설정하였다. 이를
통해서 본 연구는 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리
에 어떠한 영향을 미치는가를 분석하는데 그 목적이 있다.
지방재정은 지방자치의 안정적인 제도 정착과 재정분권화 경향으
로 인해서 그 중요성이 높아지고 있으며, 재정 관리에 관한 지방자
치단체의 역할이 증가하고 있다. 그리고 지방자치단체의 역할에 대
한 지역 주민들의 기대와 관심에 대해서 재정 관리 성과를 결과로
써 제시하는 책임성 확보방안이 요구된다. 즉, 지방자치단체의 재정
자율성이 증가하고 있기 때문에 참여 민주주의 제도를 기반으로 주
민들이 적극적으로 정책과정 및 예산과정에 참여함으로써 자율성에
따르는 책임성을 확보할 필요가 있다.
그러므로 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치단체의 재정 관리
의 효율성과 건전성(soundness)을 높일 것이라는 가정 하에 연구문
제는 참여 민주주의 제도 시행이 지방자치단체의 재정 관리에 어
떠한 영향을 끼친다.는 것으로 선정하였다.





참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을
살펴보기 위해서 본 연구는 246개 지방자치단체를 연구의 대상으로
선정하였다. 그리고 주민소송제도와 주민소환제도는 전국적으로 일
괄 시행되었으나, 본 연구의 독립변수인 참여 민주주의 제도 중에서
주민참여예산제도는 2003년 광주 북구를 시작으로 전국의 지방자치
단체가 선별적으로 시행하였다. 그러나 제도가 현재 전국적으로 시
행되고 있기 때문에 246개 전체 지방자치단체를 본 연구의 분석 대
상으로 한다.
2. 변수의 선정 및 조작적 정의
참여 민주주의 제도로써 본 연구에서 논의하는 주민소송제도, 주민
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소환제도, 주민참여예산제도의 시행이 지방자치단체의 재정 관리에
미치는 영향에 관한 선행연구가 드문 관계로 본 연구에서는 연구
수행에 앞서 적절한 근거의 도출과정을 통해서 연구에 반영되어야
하는 변수들을 선정하였다.
1) 종속변수 : 지방자치단체의 재정 관리 수준
본 연구에서 활용하고자 하는 종속변수는 참여 민주주의 제도인
주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도의 시행 이후 매년
나타나는 지방자치단체의 재정 관리 수준이다. 지방자치단체의 재정
관리는 세입과 세출 관리로 구분하여 파악하지만, 본 연구에서는 지
방자치단체의 재정 관리를 세출 관리에 초점을 두고 분석하고자 한
다. 왜냐하면 우리나라의 지방자치단체가 처한 행정적 환경이 세입
에 대한 자율성보다는 세출, 즉 재정 지출에 관한 자율성이 상대적
으로 높기 때문15)이다. 이에 따라 재정 관리에 대한 하위 변수들로
써 행사․축제경비 비율, 민간이전경비 비율, 지방채무 상환비율, 중
기재정계획 반영 비율을 제시한다. 종속변수인 지방자치단체의 재정
관리에 대해서는 관리의 효율성과 건전성 증진에 한정하여 분석한
다. 그리고 본 연구에서 설정한 독립변수인 참여 민주주의 제도에
의해서 많은 지방지차단체의 정책과 행정 능력 등이 영향을 받는
것으로 예상되지만, 종속변수를 지방자치단체의 재정 관리로 선정한
논리는 다음과 같다.
첫째, 지방자치단체의 재정 관리는 지방자치를 실현하기 위해서 중
15) 재정 지출에 관한 자율성이 높아지면 지방자치단체의 주민 대표(지방자치단체
장, 지방의회 의원 등)는 자율성을 반영하여 재정 관리를 하고자 할 것이다. 그
러나 자율성이 지나치게 높거나 잘못 적용된다면 세금 부담의 증가, 해당 지역
정부의 부채 부담 가중 등과 같은 주민들에게 피해가 발생하는 경우가 발생할
가능성이 존재한다. 따라서 주민들을 스스로 적극적인 참여를 통해서 지방정부
의 재정 관리에 대한 감시와 통제를 지속하여 효율적이고 건전한 재정 관리가
이루어질 수 있도록 노력하는 것이 필요하다.
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요하고, 실질적으로는 주민들에 대한 편의 제공과 재화 및 서비스
공급과 직결되기 때문에 지방자치단체와 주민의 입장에서 모두 중
요한 것으로 이해된다. 둘째, 중앙정부에 비해서 지방정부는 정책을
추진함에 있어서 재원 확보의 한계가 있기 때문에 재정 관리의 중
요성이 높다. 셋째, Feld and Matsusaka의 모형을 이론적 기초로
반영하는 본 연구에서는 정부가 주민들(중위 투표자)에 비해서 더
많은 재정 지출을 추구하기 때문에 오히려 주민들이 적극적으로 정
책과정에 참여하여 재정 관리의 효율성과 건전성을 향상시키는데
기여할 것으로 예상된다. 따라서 주민들의 참여가 갖는 효과에 대한
이론적 논의를 바탕으로 참여에 따른 재정 관리의 효율성과 건전성
향상 여부를 살펴보고자 하는 본 연구의 변수로써 지방자치단체의
재정 관리가 적합하여 선정하였다. 그러므로 참여 민주주의 제도의
시행에 따른 지방자치단체 재정 관리에 대한 영향을 본 연구에서
분석하고자 한다.
(1) 행사․축제경비 비율
행사․축제경비 비율은 행사 또는 축제 등을 위해 지방자치단체가
지출하는 경비 비율 및 추세를 측정한 것으로 나타난다. 지방재정분
석 보고서16)에 따르면, 행사․축제경비를 측정하는 목적은 행사 또
는 축제비의 적정성을 도모하여 지방자치단체의 재정운영 상의 건
전성을 확보하도록 유도하기 위함이다.
따라서 재정운영의 건전성 상태를 측정하는 분석지표로써 지표 값
이 유형별 하위 25% 수준 이하일수록 재정운영의 건전성이 높은 것
으로 해석한다. 본 연구에서는 행사․축제경비 비율이 세출 결산액
대비 행사축제경비이므로 해당 비율이 높을수록 지방자치단체의 재
16) 지방행정연구원(2008), 『지방자치단체 재정분석 종합 보고서』
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정 관리에는 부정적인 영향을 미칠 것으로 가정한다. 그리고 행사․





민간이전경비 비율은 동일한 수준의 지방자치단체 간 민간보조 수
준을 비교함으로써 재정운영의 건전상태를 간접적으로 파악하는 동
시에 지방자치단체간의 학습효과를 유도하고자 도입하였다. 민간보
조는 민간경상보조, 사회단체보조금, 민간행사보조위탁을 포함한다.
그리고 재정운영의 건전성 상태를 측정하는 분석 지표로 그 비율이
사회적 용인 수준에 근접할수록 재정운영의 건전성이 높은 것으로





(3) 지방채무 상환 비율
지방채무 상환비율은 최근 4년간 일반재원 결산액에 대한 최근 4
년간 지방채 상환액의 비율로 나타낸다. 이는 지방자치단체가 자주
적으로 사용할 수 있는 일반재원을 가지고 지방채를 상환할 수 있
는 능력을 측정하는 것으로, 채무상환에 따른 단기적 재정운영의 안
정도를 측정하는 지표로써 비율이 10% 미만일수록 재무구조가 좋은
것을 의미한다. 따라서 본 연구에서는 참여 민주주의 제도가 시행됨
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에 따라 지방채무 상환비율의 수치가 감소할 것으로 예상한다. 왜냐
하면 참여 민주주의 제도를 통해서 지방 채무에 대한 상환을 조기
에 시행하는 것이 쉽지 않을 것으로 예상하기 때문이다. 그러나 지
속적으로 지방자치단체의 일반재원 결산액이 증가하는 추세를 갖기
때문에 채무상환비율이 낮을수록 참여 민주주의 제도가 부정적인
영향을 미치는 것이라고 판단된다. 또한 지방채무상환비 비율에 대
해서는 다음과 같은 공식에 따라 도출한다.




(4) 중기재정계획 반영 비율
중기재정계획 운영비율은 중기지방재정계획 중 사업비의 사업예산
반영(당해년도) 비율을 의미한다. 이를 통해서 중기지방투자사업의
계획성을 제고하고, 100%에 근접한 수준이 바람직한 상태, 즉 재정
운영의 계획성을 갖는 것으로 인식된다. 다음은 중기재정계획 반영




본 연구의 종속변수로 선정된 지방자치단체의 재정 관리 수준에
관한 자료는 한국지방행정연구원에서 매년 발간하는 『지방자치단
체 재정분석 종합 보고서』를 통해서 수집하였다. 참고로 이 보고서
의 자료는 본 연구의 세부적 종속변수들 이외에 다양한 측면에서
지방재정을 측정할 수 있는 재정 관련 변수들로 존재한다.
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2) 독립변수 : 참여 민주주의 제도 시행 여부
본 연구의 독립변수는 참여 민주주의 제도 시행 여부이며, 이는 가
변수(Dummy Variable)를 활용하여 나타낸다. 참여 민주주의 제도의
실질적인 효과가 나타난 2008년이라는 시점을 참여 민주주의 제도
시행 여부와 함께 적용하여 시행 여부 전후를 중심으로 살펴보고자
한다. 따라서 자료의 시간적 범위는 2004년부터 2011년까지의 8개
년도의 자료를 활용한다. 246개의 지방자치단체별로 매년 참여 민주
주의 제도를 시행한 연도는 1, 시행하지 않은 연도는 0의 값을 갖는
다. 주민소송제도의 경우에는 전국에 일괄적으로 시행된 2006년을
기준으로 이전은 0, 이후는 1의 값으로 나타낸다. 그리고 주민소환
제도는 전국에 일괄적으로 시행된 2007년을 기준으로 이전은 0, 이
후는 1로 나타내며 주민참여예산제도는 각 지방자치단체별로 시행
한 연도가 모두 상이하기 때문에 시행 연도를 기준으로 이전은 0,
이후는 1로 자료를 수집한다.
이로써 앞서 논의한 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정
관리에 영향을 미칠 가능성이 존재한다는 이론적 논의를 토대로 참
여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 어떠한 영향을 분
석한다.
3) 통제변수
본 연구에서의 통제변수는 크게 4가지로 구분할 수 있으며 사회경제
적 변수, 재정 변수, 정치적 변수, 시간 변수로 구성된다.
먼저 사회경제적 변수는 지방자치단체의 인구와 노인인구 비율로 구
성되며, 그 다음으로 재정 변수는 총 예산 규모, 재정자립도, 공무원
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수를 선정하였다. 마지막으로 정치 변수로는 정치적 경쟁을 대표적인
정치 변수로 이해하고 구성하였으며, 제도의 시행을 기준으로 분석하
는 본 연구의 분석 방법에 따라 시간 변수를 반영하였다.
(1) 사회경제적 변수 : 총 인구와 노인인구 비율
지방자치단체의 인구수는 해당 지방자치단체의 규모를 반영하는
척도 중의 하나로써 인구의 변동에 따라 지방정부의 규모와 경제사
회적 발전정도를 가늠해 볼 수 있다. 일반적으로 인구수가 많을수록
행정수요가 증가하게 되고 따라서 정부 지출 수준도 증가하게 될
것으로 예상할 수 있다. 전통적 지출 결정이론 중 하나인 사회·경제
적 결정이론에 따르면 인구밀도가 높은 지역일수록 정부 지출이 증
가한다고 주장한 바 있다. 본 연구에서 인구수는 당해 연도의 각 지
방자치단체 주민등록상 인구수를 사용하도록 한다.
노인인구 비율은 고령화 시대에 맞춰 고령층의 급격한 증가에 따
라서 지방자치단체는 고령층의 복지 및 의료에 대한 수요 등으로
인하여 재정 관리에 제한이 발생할 것으로 예상된다. 이에 따라서
통제변수로 통제함으로써 본 연구의 실효성을 높이고자 한다.
(2) 재정 변수 : 총 예산 규모, 재정자립도, 공무원 수
재정자립도는 지방정부의 전체 지출 수준 대비 자체수입(지방세+
세외수입) 정도를 나타낸다. 그리고 값이 클수록 지방정부가 중앙정
부로부터 더 자유롭게 재원을 사용할 수 있음을 의미한다. 대안적
결정이론 중 대리인 모형에서는 국고 보조금 크기에 따라 정부 지
출이 달라진다고 보았으며, 행정 능력 모형에서는 자주재원 부담률
에 따라 정부 지출이 달라진다고 파악하였다. 따라서 재정 자립도는
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국고보조금의 크기나 자주재원 부담률과 밀접한 관련이 있으므로
지방정부의 세출 구성에 영향을 미칠 수 있다. 따라서 재정적 측면
에서 각 기초지방자치단체의 재정자립도와 더불어 세출규모(총 예산
규모)도 통제변수로 설정하였다. 그리고 공무원 수를 통제변수로 고
려하였다. 공무원 수는 해당 지방자치단체의 규모에 대한 대리변수
로 표현하는 것으로 정부 지출 분석 시 행정적 변수로서 공무원 수
가 세출예산 또는 총 예산 규모에 영향을 미치는 변수로 고려되기
때문이다.
(3) 정치 변수 : 정치적 경쟁
본 연구에서는 참여 민주주의 제도의 시행에 따른 지방자치단체의
재정 관리에 미치는 영향을 분석하고자 하기 때문에 정치적 경쟁이
라는 정치 관련 변수를 통제변수로 설정하여 정치적 상황에 따른
변화를 통제하고자 하였다. 왜냐하면 참여 민주주의 제도의 많은 사
례에서 살펴보면 정치적인 요소는 반영 정도가 높기 때문이다. 이에
따라서 지방자치단체장과 지방의회의 다수당의 동일한지의 여부를
0과 1의 더미 변수 값으로 표현하여 대의 민주주의가 갖는 한계와
대리인 문제를 완화시키기 위해 통제변수에 포함시켰다.
(4) 시간 변수
본 연구에서는 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치단체별로 차
이가 있으며, 제도의 시행은 시간이 흐름에 따라 그 효과가 변화할
것으로 예상되기 때문이다. 그리고 이는 제도의 내생성(endogeneity)































































지방채무 상환비율은 최근 4년간 일













주민소송제도의 시행 시기를 전후로





주민소환제도의 시행 시기를 전후로





주민참여예산제도의 시행 시기를 전






해당 지역의 주민등록 상 인구 통계




지역 내 65세 이상 인구의 비중
총 예산규모
(budget)










자치단체장과 의회 다수당의 일치




실제 참여 민주주의 제도의 효과
2008년 이전 : 0, 2008년부터 : 1
3. 연구의 분석틀
본 연구에서는 앞서 설명한 변수들을 활용하여 [그림 4]과 같은 모
형을 통해서 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 미
치는 영향을 분석하고자 한다. 주민들의 참여가 지방자치단체에 대
한 감시와 통제로 작용하는가를 재정을 중심으로 살펴보고, 지방자
치단체의 재정 관리에 정책적 발전방안을 도출한다.
지방자치단체의 재정 관리 수준을 종속변수로 설정한다. 재정 관리
수준에 대해서는 행사축제경비 비율, 민간이전경비 비율, 지방채무
상환비율, 중기재정계획 반영비율을 중심으로 살펴본다. 다시 말해,
이는 대체로 세출과 관련된 항목들로써 주민들의 참여를 통해서 지
방자치단체의 세출 예산에 대한 변화가 나타나는가를 분석한다.
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4. 연구의 가설 설정과 분석모형
1) 연구의 가설
참여 민주주의 제도를 통하여 지역 주민들의 참여가 제도적으로
보장됨으로써 이에 따라 지방자치단체의 재정 관리에 어떠한 영향
을 미치는지를 살펴보고자 한다. 즉, 간접 민주주의 제도인 대의제
를 보완하고자 도입한 참여 민주주의 제도의 시행에 의한 주민들의
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가 설
참여 민주주의 제도가 시행됨에 따라 지방자치단체의 재정 관
리의 효율성과 건전성에 어떠한 영향을 미치는가?
가설 1-1 : 주민소송제도 시행 이후, 지방자치단체의 재정 관리
효율성 및 건전성이 향상되었을 것이다.
가설 1-2 : 주민소환제도 시행 이후, 지방자치단체의 재정 관리
효율성 및 건전성이 향상되었을 것이다.
가설 1-3 : 주민참여예산제도 시행 이후, 지방자치단체의 재정
관리 효율성 및 건전성이 향상되었을 것이다.
직접적인 참여가 지방정부에 영향을 미칠 것이라는 주장의 근거를
위한 실증분석을 하고자 한다. 따라서 본 연구에서는 참여 민주주의
제도를 통한 주민들의 참여 보장이 지방자치단체의 재정 관리에 영
향을 미쳐 관리 지방자치단체의 재정 관리 행태에 변화를 일으킨다
는 예상을 연구의 분석 토대로 반영한다. 이에 따라 참여 민주주의
제도인 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도의 시행에 따
라 지방자치단체의 재정 관리가 효율적일 것이라는 가설을 설정한
다. 분석 틀에 따른 연구 가설은 다음과 같다
<표 8> 연구 가설 설정
2) 연구의 분석모형
앞서 살펴 본 가설에 따른 분석모형은 다음과 같다. 본 연구는 참
여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 어떠한 영향을 주
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는가를 분석하고자 하는 것이다. 본 연구의 가설에 따라 독립변수는
참여 민주주의 제도인 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제
도의 시행 여부가 된다. 그리고 통제변수로는 지방자치단체의 특성
이 지방자치단체의 재정 관리에 영향을 줄 수 있기 때문에 지방자
치단체가 갖는 특성과 중앙정부에서 지원되는 재정 지원 및 조세
혜택 등을 설정한다. 또한 정치적인 요소가 독립변수로써 작용하는
것을 방지하기 위해 정치 관련 통제변수들을 설정할 필요가 있다.
종속변수는 지방자치단체의 재정 관리를 설정하되, 이에 대한 분석
의 초점은 지방재정 관리의 효율성 및 건전성에 강조점을 둔다.
따라서 지방재정 관리의 효율성 및 건전성을 종속변수로 하며, 지
속적으로 분석지표가 나타나는 행사․축제경비 비율, 민간이전경비
비율, 지방채무 상환비율, 중기재정계획 반영비율 등을 중심으로 분
석한다. 이를 위해서 전체 지방자치단체 246개를 대상으로 2004년부
터 2011년의 자료를 활용하여 SAS 9.1로 다중회귀분석(Multiple
Regression Analysis)을 실시한다.
위의 <표 6>에서 설명한 변수들을 포함하여 이를 회귀방정식으로
나타내면 다음의 식 [Model 1] ～ [Model 4]과 같다.
[Model 1]
Y(event) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio +
β8public_servant + β9political_competition + β10time + ε     (1)
식 (1)에서 event은 행사․축제경비 비율을 나타내며, α는 위 모형
의 절편, participation은 주민참여예산제도 시행 여부를 의미한다.
lawsuit는 주민소송제도의 시행 여부, recall은 주민소환제도의 시행
여부, population은 지방자치단체 총 인구 수를 나타낸다. 그리고
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aging_ratio은 고령인구 비율, budget은 지방자치단체 총 예산규모,
independence_ratio는 재정자립도를 의미한다. public_servant는 공
무원 수, political_competition은 정치적 경쟁을 통제하기 위한 변수
이다. 그리고 time은 시간 변수를 의미하며, 마지막에 위치한 항 ε
는 오차항이다.
이하의 [Model 2] ～ [Model 4]는 각 종속변수에 대한 [Model 1]
을 기준으로 분석의 틀에서 설정한 통제변수를 재정 변수, 정치 변
수, 재정 변수와 정치 변수를 순차적으로 제거하고 도출한 식이다.
[Model 2]
Y(event) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β8public_servant + β
9political_competition + β10time + ε                          (2)
[Model 3]
Y(event) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio +
β10time + ε                                                 (3)
[Model 4]
Y(event) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β10time + ε     (4)
그리고 참여 민주주의 제도가 민간이전경비 비율에 어떠한 영향을
미치는가에 대해서 분석하기 위하여 회귀방정식 (1)에서 행사․축제
경비 비율(event) 대신 민간이전경비 비율(transfer)을 종속변수로
설정하고, <표 6>에서 설명한 변수들을 포함하여 이를 회귀방정식
- 51 -
으로 나타내면 다음의 식 (5)와 같다.
[Model 1]
Y(transfer) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio +
β8public_servant + β9political_competition + β10time + ε     (5)
[Model 2]
Y(transfer) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β8public_servant + β
9political_competition + β10time + ε                          (6)
[Model 3]
Y(transfer) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio +
β10time + ε     (7)
[Model 4]
Y(transfer) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β10time + ε     (8)
한편, 참여 민주주의 제도가 지방채무 상환비율에 어떠한 영향을
미치는가에 대해서 분석하기 위하여 회귀방정식 (5)에서 민간이전경
비 비율(transfer) 대신 지방채무 상환비율(repayment)을 종속변수로
설정하고, <표 6>에서 설명한 변수들을 포함하여 이를 회귀방정식
으로 나타내면 다음의 식 (9)와 같다.
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[Model 1]
Y(repayment) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio +
β8public_servant + β9political_competition + β10time + ε     (9)
[Model 2]
Y(repayment) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β8public_servant + β
9political_competition + β10time + ε                         (10)
[Model 3]
Y(repayment) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio
+ β10time + ε     (11)
[Model 4]
Y(repayment) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall + β
4population + β5aging_ratio + β10time + ε     (12)
또한 참여 민주주의 제도가 중기재정계획 반영에 어떠한 영향을 미
치는가에 대해서 분석하기 위하여 회귀방정식 (9)에서 지방채무 상
환비율(repayment) 대신 중기재정계획 반영 비율(financial_plan)을
종속변수로 설정하고, <표 6>에서 설명한 변수들을 포함하여 이를
회귀방정식으로 나타내면 다음의 식 (13)와 같다.
[Model 1]
Y(financial_plan) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall +
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β4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio
+ β8public_servant + β9political_competition + β10time + ε    (13)
[Model 2]
Y(financial_plan) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall +
β4population + β5aging_ratio + β8public_servant + β
9political_competition + β10time + ε                         (14)
[Model 3]
Y(financial_plan) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall +
β4population + β5aging_ratio + β6budget + β7independence_ratio
+ β10time + ε                                              (15)
[Model 4]
Y(financial_plan) = α + β1participation + β2lawsuit + β3recall +
β4population + β5aging_ratio + β10time + ε                  (16)
[Model 1]은 통제변수로 선정한 사회경제변수(총 인구 수, 노인인
구 비율)와 재정변수(총 예산규모, 재정자립도, 공무원 수), 정치변수
(정치적 경쟁), 시간 변수까지 모두 고려한 Full Model이며, [Model
2] ～ [Model 4]는 Reduced Model로, [Model 2]는 재정변수 중에서
총 예산규모와 재정자립도 변수를 제외하였으며, [Model 3]은 재정
변수 중 공무원 수와 정치변수인 정치적 경쟁을 제외하고 참여 민
주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 분석하
고자 하였다. 그리고 마지막으로 [Model 4]는 [Model 2]와 [Model










행사축제경비 비율 1964 0.80 0.56 0.03 14.08
민간이전경비 비율 1964 7.16 4.77 0.01 26.89
지방채무 상환비율 1964 2.02 2.59 0 41.19
중기재정계획 반영
비율
1964 106.23 15.69 58.08 287.01
주민소송제도 시행
여부
1964 0.75 0.43 0 1
각 종속변수들에 대한 모형 설정에서 [Model 2] ～ [Model 4]에서
일부 제거한 통제변수들은 재정 변수와 정치 변수를 제거한 것이다.
이는 주민들의 정치적 참여와 지방자치단체의 정책 집행, 예산편성
을 포함한 예산과정에 대한 분석을 살펴보고자 하였기 때문이다.
제5장 실증 분석 결과
제1절 기술통계 분석
실증분석 결과를 살펴보기에 앞서 본 연구에서 살펴본 주요 변수
들의 기술 통계량을 통해 데이터가 갖는 추이를 분석하고자 한다.
이하의 <표 9>에서는 <표 6>에서 살펴본 변수들의 기술통계량을
나타내고 있다.




1964 0.62 0.48 0 1
주민참여예산제도
시행 여부
1964 0.62 0.48 0 1
인구 수(백 명) 1962 4030 10615 91 119374
노인인구 비율 1964 14.21 6.98 4 33
총 예산규모(억 원) 1963 6044 15943 493 299062
재정자립도 1964 29.78 17.67 6.39 95
인구 천 명당 공무원
수
1964 7.45 5.37 1.5 38
시간 1964 0.5 0.5 0 1
주 : 소수점 둘째자리까지 표현.
제2절 실증 분석
1. 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 행사․축제
경비 비율에 미치는 영향 분석
아래의 <표 10>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 행사․축제
경비 비율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자
치단체의 행사․축제경비 비율에 어떠한 영향을 미치는가를 분석한










































































미하며, [Model 2]부터 [Model 4]에 해당하는 모형은 각각 통제변수
들을 부분적으로 통제하여 반영한 것이다. 이러한 모형 설정은 본
연구를 통해서 분석하고자 하는 독립변수가 일관성 있게 종속변수
에 유의미한 영향을 미치는지의 여부를 판단해 볼 수 있다는 장점
이 있다.
<표 10> 회귀방정식 추정결과 : 참여 민주주의 제도가

















































주 1 : 괄호 안의 숫자는 표준오차.
2 : *,**,***: 각각 10%, 5%, 1% 수준에서 통계적으로 유의함
3 : 소수점 셋째자리까지 표현.
<표 10>의 [Model 1]은 통제변수를 모두 반영하여 분석한 것으로
써 본 연구의 독립변수인 주민소송제도 시행 여부, 주민소환제도 시
행 여부, 주민참여예산제도 시행 여부에 관한 추정계수를 살펴보면,
주민소환제도를 제외하고 나머지 제도들은 시행에 따라서 행사․축
제경비 비율이 감소하는 음(-)의 효과를 갖지만, 통계적으로는 유의
미한 수준이 아닌 것으로 나타난다. 이는 주민소환제도의 경우에는
선거에서의 유권자인 주민들이 해당 정부에 요구하는 여러 가지의
정부 사업 및 정책들 중에서 행사․축제가 차지하는 비중이 낮기
때문으로 해석이 가능하다. 왜냐하면 주민들은 실질적으로 자신들에
게 도움이 되는 사회복지 지출이나 교육과 관련된 정부 지출을 늘
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리는 것을 바라는 경향을 보이기 때문이다.
총 인구는 [Model 1]과 [Model 3]에서는 추정계수가 음(-)의 값을
가지는 것으로 나타났으며, [Model 2]와 [Model 4]에서는 통계적으
로 유의미한 수준에서 음(-)의 효과를 보여 총 인구가 증가할수록
지방자치단체의 행사․축제경비 비율이 낮아지게 된다. 이는 인구가
증가하면 다른 변화가 없다는 가정 하에서 세입의 증가와 함께 사
회복지비 지출, 사회 안전 지출 등과 같은 다른 지출 요인들이 발생
하기 때문에 지방자치단체의 세출이 증가하게 된다. 따라서 행사․
축제경비에 비해서 다른 지출이 증가했기 때문에 상대적으로 행
사․축제경비 비율은 감소하게 된다.
또한 노인인구 비율 변수는 [Model 3]에서는 1% 유의수준에서 통
계적으로 유의미한 값을 가지며, [Model 4]에서는 10% 유의수준에
서 유의미한 값을 가진다. 노인인구 비율이 증가하면 행사․축제경
비 비율이 증가함을 의미하는데, 노인의 여가활동에 대해서 긍정적
인 영향을 미치는 축제의 성격, 노인인구 증가에 따른 노인층을 대
상으로 하는 축제 및 행사의 증가 추세 등으로 인하여 노인인구와
행사․축제경비 비율 증가 사이의 상관관계를 설명할 수 있다.
그리고 총 예산규모 변수는 유의미한 수준은 아니지만, 추정계수가
[Model 1]과 [Model 3]에서 각각 –1.939E-8, -1.66E-8로 나타났기
때문에 예산의 규모가 증가하면 오히려 행사․축제경비 비율이 감
소하는 영향을 미치는 것으로 나타났다.
이에 반해서 재정자립도의 경우에는 재정자립도가 행사․축제경비
비율을 증가시키는 양(+)의 효과를 미치며, 통계적으로 유의미한 수
준으로 분석된다. 이와 관련하여 재정자립도가 증가한다는 것은 자
체 세원이나 재원을 통해서 재정 지출이 가능한 규모가 증가하는
것이다. 이는 다시 말해서 유용 가능한 재정지출 규모가 증가하는
것이기 때문에 지방자치단체의 입장에서는 주민들의 편의와 여가
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등을 위한 행사․축제를 더 많이 개최할 것으로 예상된다.
그리고 [Model 1]에서 유의해서 분석해야 하는 부분은 2008년이라
는 참여 민주주의 제도의 효과가 발생17)한 연도를 기준으로 이전은
0, 이후는 1로 더미변수(dummy variable) 처리한 것이다. 왜냐하면
다른 요인들에 대해서는 영향이 없다는 가정을 통해서 통제변수에
대한 문제가 해결된다면, 시간 변수가 보여주는 통계치는 통계적으
로 유의미하진 않으나 2008년을 기준으로 이전보다 이후에 행사․
축제경비 비율이 감소하는 영향이 있다는 것이기 때문이다. 이는 각
참여 민주주의 제도들이 도입한 시기는 다르지만, 실제 제도의 효과
가 나타난 2008년을 기준으로 살펴보면 지방자치단체들이 참여 민
주주의 제도가 갖는 효과를 인식하여 행사․축제경비 비율에 음(-)
의 영향을 갖는 것으로 나타난 것으로 설명이 가능하다. 즉, 2008년
을 기점으로 주민소송제도, 주민소환제도의 효과를 인식한 지방자치
단체들의 행사․축제경비 비율이 낮아졌음을 의미한다.
<표 10>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 행사․축제경비 비
율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치단체
의 행사․축제경비 비율에 영향을 미치지만, 통계적으로 유의미하지
않는 것으로 결론을 도출 할 수 있다.
[Model 2]은 전체 통제변수들 중에서 총 예산규모와 재정자립도를
제외하고 분석을 한 것으로 총 인구만 10% 유의 수준에서 통계적으
로 유의미한 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 독립변수로 선정
한 참여 민주주의 제도의 시행과는 관계없이 단지 시간의 흐름에
따라서 변화한 것으로 설명하는 것이 가능하다고 판단된다.
17) 앞서 언급한 바와 같이 2008년에 처음으로 주민소송제도에 의한 소송에서 주민
들이 승소 판결을 받는 해이다. 그리고 주민소환제도의 경우에도 2008년에 처음
으로 경기도 성남시 지방의회의원 3명에 대한 소환이 적용되어 자격이 박탈된
사례가 있다. 마지막으로 주민참여예산제도의 경우에는 2008년에 주민참여예산
제도를 채택한 지방자치단체가 이전에 비해 급격하게 증가하였다. 이와 같이 참
여 민주주의 제도의 효과가 공통적으로 나타난 2008년을 기준으로 시간변수를
설정하여 실증분석의 변수로써 적용하였다.
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그러나 모든 Model의 분석결과를 통해서 알 수 있듯이 행사․축제
경비 비율에 대한 참여 민주주의 제도의 독립변수로써의 역할은 통
계적으로 유의미하지 않은 것으로 나타난다. 그러나 주민소환제도는
양(+)의 효과를 미치는 것으로 판단되나, 주민소송제도와 주민참여
예산제도의 시행 여부는 음(-)의 영향을 갖는 것으로 나타난다. 따
라서 참여 민주주의 제도의 시행과 관련하여 행사․축제경비 비율




























































2. 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 민간이전경
비 비율에 미치는 영향 분석
아래의 <표 11>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 민간이전경
비 비율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치
단체의 민간이전경비 비율에 어떠한 영향을 미치는가를 분석한 결
과이다. <표 11>의 [Model 1]은 모든 변수들을 통제한 상황을 의미
하며, [Model 2]부터 [Model 4]에 해당하는 모형은 각각 통제변수들
을 부분적으로 통제하여 반영한 것이다.
<표 11> 회귀방정식 추정결과 : 참여 민주주의 제도가




































































주 1 : 괄호 안의 숫자는 표준오차.
2 : *,**,***: 각각 10%, 5%, 1% 수준에서 통계적으로 유의함
3 : 소수점 셋째자리까지 표현.
위의 <표 11>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 민간이전경비
비율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치단
체의 민간이전경비 비율에 미치는 영향을 분석한 결과이다.
우선 [Model 1]에서 참여 민주주의 제도 시행을 의미하는 독립변
수들 중에서 주민소환제도와 주민참여예산제도의 시행 여부를 나타
내는 변수들(recall과 participation)이 다른 통제변수들을 모두 고려
- 63 -
한 경우에 주민소환제도는 5% 유의수준, 주민참여예산제도는 10%
의 유의수준에서 양(+)의 방향으로 통계적으로 유의미한 영향을 미
치는 것으로 분석이 가능하다. 이는 다시 말해서 참여 민주주의 제
도로써 주민소환제도와 주민참여예산제도가 시행되면서 민간이전경
비 비율이 증가하는 것을 의미한다. 직접 민주주의적 경향을 보이는
참여 민주주의 제도의 제도적인 효과를 살펴보기 위해서 유권자와
정부 간의 관계에서 중요한 요인으로 이해할 수 있는 투표행위
(voting)를 간접 적용하여 이론적으로 설명할 수 있다. 투표행위에
관한 이론들에 따르면, 유권자는 자신의 이익을 최대화하는 전략적
행동을 취하며 이에 대해서 선거의 승리를 기대하는 정부는 선거의
투표를 확보하기 위한 재정지출에 동기유인을 갖는다. 따라서 주민
소환제와 주민참여예산제가 민간이전경비 비율과 정(+)의 관계를 갖
는 것은 유권자와 정부의 이익추구를 위한 전략적 행위의 결과물로
설명하는 것이 간접적으로나마 가능하다고 판단된다. 다시 말해, 민
간이전경비가 참여 민주주의 제도에 영향을 받아서 증가하는 것으
로 나타나는 원인은 주민소환제도와 주민참여예산제도가 운영되는
과정에서 민간의 요구에 대해서 지방자치단체가 이를 반영하여 민
간이전경비를 증가하는 행태를 보이는 것으로 설명할 수 있다. 모든
통제변수를 고려한 [Model 1]에 비해서 일정 부분의 통제변수를 제
외하고 분석한 [Model 2]부터 [Model 4]까지 분석결과를 살펴보면,
[Model 1]에서와 동일하게 주민소환제도의 시행 여부(recall) 변수와
주민참여예산제도 시행 여부(participation) 변수는 일관되게 정(+)의
효과를 갖는 통계적으로 유의미한 값을 가진다.
총 인구 변수는 [Model 2], [Model 4]에서 1% 유의수준에서 유의
미한 통계 값을 가진다. 이는 앞서 행사․축제경비 비율을 종속변수
로 분석한 모형에서 설명한 다른 지출항목의 상대적 중요도 증가로




Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
자립도는 [Model 1]과 [Model 3]에서 통계적으로 유의미한 값을 가
지는데, 이는 예산의 증가 또는 재정 지출규모의 증가로 인하여 상
대적인 민간이전경비 비율이 낮아진 것으로 설명할 수 있다.
마지막으로 공무원 수(servant) 변수는 공무원이 증가함에 따라
민간이전경비가 감소하는 것으로 음(-)의 효과가 통계적으로 유의미
한 수준에서 분석 결과로 나타났다. 이는 공무원 수가 증가함에 따
라 공무원의 인건비 등의 항목으로 지출되는 규모가 증가하여 민간
이전 경비가 차지하는 세출에서의 비중이 감소한 것으로 설명이 가
능하다. 그리고 이익추구를 합리적 행위로 가정하는 이론에 따르면
공직자들의 합리적 선택은 민간이전경비 비율을 감소시키는 것으로
이해된다. 또한 시간 변수는 5% 유의수준과 10%의 유의수준에서
통계적으로 유의미한 값을 갖는 것으로 나타난다.
3. 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 지방채무 상
환비율에 미치는 영향 분석
아래의 <표 12>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 지방채무 상
환비율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방자치
단체의 지방채무 상환비율에 어떠한 영향을 미치는가를 분석한 결
과이다. <표 12>의 [Model 1] 역시 앞서 살펴본 바와 같이 모든 변
수들을 통제한 상황을 의미하며, [Model 2]부터 [Model 4]에 해당하
는 모형은 각각 통제변수들을 부분적으로 통제하여 반영한 것이다.
<표 12> 회귀방정식 추정결과 : 참여 민주주의 제도가




























































































































주 1 : 괄호 안의 숫자는 표준오차.
2 : *,**,***: 각각 10%, 5%, 1% 수준에서 통계적으로 유의함
3 : 소수점 셋째자리까지 표현.
[Model 1]에서 [Model 4]까지의 독립변수인 참여 민주주의 제도의
시행은 지방채무 상환비율에 대해서는 주민소송제도와 주민참여예
산제도가 1% 유의수준에서 각각 음(-)의 효과를 갖는 것으로 나타
난다. 이를 통해서 지방부채를 상환하는 비율을 종속변수로 한 실증
분석에서는 재정 집행에 대한 책임을 주민들이 스스로 참여하여 주
민 대표자들(지방자치단체장 또는 지방의회의원 등)에게 묻는 주민
소송제도가 제도적인 실효성이 있는 것으로 분석할 수 있다. 왜냐하
면 주민소송제도의 시행이 통계적으로 유의미한 수준에서 지방채무
상환비율을 감소시키는 결과를 보여주기 때문이다.
또한 주민참여예산제도는 예산을 편성하는 과정에서 주민들이 참
여함으로써 예산에 대한 집행방향에 대해서 주민들의 의견을 반영
할 수 있는 것이다. 이와 같은 주민참여예산제도의 취지에 비춰 볼
때, 주민들은 부채상환보다는 지방정부가 주민들의 편의를 위해서
재정 지출을 증가시키도록 하기 위해서 의견을 반영하는 경향을 보
이기 때문에 지방부채 상환비율은 감소하게 된다는 것을 통계적으
로 확인할 수 있다. 즉, 주민들은 자신들이 현재의 지방자치단체가
지출한 재정으로 인하여 발생한 혜택을 더 크게 인식하고, 현재의
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혜택에 따른 미래의 부채 증가에 대해서는 과소평가는 경향을 보이
는 것에 기인한다.
[Model 2]부터 [Model 4]에 이르기까지 총 인구 수는 양(+)의 효과
를 1% 유의수준에서 통계적으로 유의미한 것으로 나타난다. 이는
총 인구 수가 증가하면 지방채무 상환비율 또한 증가한다는 것으로
앞서 언급한 유권자와 정부의 선택 문제로 설명할 수 있을 것으로
예상한다.
그리고 재정자립도는 통계적으로 유의미한 수준은 아니지만 지방
채무 상환비율에 음(-)의 영향을 미치는 것이 추정계수 상으로 나타
난다. 이는 재정자립도가 높다는 것은 활용 가능한 재원이 많다는
것이기 때문에 지방채무 상환비율에서 전체 세출액을 증가시킨다.
따라서 재정자립도가 높으면 지방채무 상환비율에 음(-)의 효과를
낳는다.
노인인구 비율은 [Model 2]를 제외하고 모든 모형에서 통계적으로
유의미한 값을 가지는 것으로 나타났다. 부채 상환비율이 증가하는
것은 지방자치단체가 미래의 노인인구에 대해서 지출될 것으로 예
상되는 재정지출에 대비하여 부채를 감소하려는 정책적 노력을 하
는 것으로 설명할 수 있다. 그리고 총 예산규모 변수가 유의미한 것
으로 분석할 수 있으며, 총 예산 규모가 증가하면서 세출 또한 증가
하는 모습을 가질 것으로 예상되며, 이에 부채상환비율이 영향을 받
아 정(+)의 관계로 나타난다.
본 연구에서 정치변수로 설정한 정치적 경쟁은 [Model 1]과
[Model 2]에서 5% 유의수준에서 통계적으로 유의미한 관계를 갖는
다. 다시 말해, 본 연구에서 정치적 경쟁으로 살펴본 지방자치단체
장과 지방의회 다수당의 당적 일치 정도가 높을수록 지방채무 상환
비율이 높아진다는 것이다. 이는 지방정부에서 여당인 의회의 다수















출되기를 바라는 동기유인에 따라서 나타나는 것으로 분석할 수 있
다. 다음 선거 또는 재선의 우위를 점하기 위해서 재정 관리에서 재
정 지출 관리뿐만 아니라 부채 관리에도 노력하는데 따른 것으로
설명할 수 있다.
마지막으로 시간 변수는 [Model 2], [Model 3]과 [Model 4]에서 각
각 5%, 10%와 5%의 유의수준에서 통계적으로 유의미한 값을 가진
다. 통계적으로 유의미한 음(-)의 관계를 갖는 것은 2008년 참여 민
주주의 제도의 효과를 지방자치단체들이 인식하여 주민들의 지방자
치단체 재정 관리에 참여와 관심을 부채상환 노력을 통해 달성하고
자 함으로 이해할 수 있다.
4. 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 중기재정계
획 반영비율에 미치는 영향 분석
아래의 <표 13>은 지방자치단체의 재정 관리 측면의 중기재정계
획 반영비율을 종속변수로 하여 참여 민주주의 제도의 시행이 지방
자치단체의 중기재정계획 반영비율에 어떠한 영향을 미치는가를 분
석한 결과이다. <표 13>의 [Model 1] 역시 앞서 살펴본 바와 같이
모든 변수들을 통제한 상황을 의미하며, [Model 2]부터 [Model 4]에
해당하는 모형은 각각 통제변수들을 부분적으로 통제한 것이다.
<표 13> 회귀방정식 추정결과 : 참여 민주주의 제도가















































































































주 1 : 괄호 안의 숫자는 표준오차.
2 : *,**,***: 각각 10%, 5%, 1% 수준에서 통계적으로 유의함
3 : 소수점 셋째자리까지 표현.
[Model 1]에서 [Model 4]까지의 독립변수인 참여 민주주의 제도의
시행은 중기재정계획 반영비율에 대해서 주민소환제도와 주민참여
예산제도가 각각 5% 유의수준과 1% 유의수준에서 각각 음(-)의 효
과를 갖는 것으로 나타난다. 주민소환제도가 시행됨에 따라 중기재
정계획 반영 비율이 낮아지며, 주민참여예산제도가 시행됨에 따라
중기재정계획 반영비율이 낮아진다는 것이다. 이를 통해서 중기재정
계획 반영비율을 종속변수로 한 실증분석에서는 주민소환제도와 주
민참여예산제도를 통해서 주민들이 자신의 의견을 반영하고자 하는
전략적 행동을 취하기 때문에 지방자치단체의 중기재정계획을 반영
하는데 어려움을 겪을 것으로 예상한다. 이는 위에서 제시하는 <표
13>을 통해서도 나타나는 결과로써 주민의 대표자들 오히려 주민들
의 요구사항과 의견에 큰 영향을 받아서 기존에 수립한 중기재정계
획을 재정 관리 과정에서 반영하지 못하는 것으로 통계분석을 통해
살펴볼 수 있다.
노인인구 비율(aging) 변수는 [Model 3]을 제외한 모든 [Model]에
서 통계적으로 유의미한 값을 가진다. 이는 앞서 중기재정계획을 반
영하는데 주민들의 의사를 반영하고자 할 경우 어려움을 겪는다는
분석과 일맥상통한 설명이 가능하다. 왜냐하면 노인인구의 증가는
지방자치단체의 재정 지출 증가를 가져오기 때문에 단기적인 주민
들의 요구에 부응하고자 재정 지출을 증가할 동기 유인을 강하게
느낄 것이다. 그러나 이러한 행태를 지속할 경우에는 미래의 재정
- 71 -
수요와 재정 관리에 관한 계획인 중기재정계획을 실천하는 것이 어
렵게 될 것이다. 따라서 노인인구 비율과 중기재정계획 반영비율은
음(-)의 효과를 갖는 것으로 나타난다.
그리고 특히, 중기재정계획 반영비율을 종속변수로 살펴본 위의 실
증 분석 결과에서도 유의하여 해석해야 하는 부분이 시간변수가 종
속변수에 미치는 영향이 나타난 부분이다. [Model 1]부터 [Model 4]
에 이르기까지 시간 변수로 설정하였던 실질적 제도 효과가 발생한
2008년을 기준으로 하는 더미 변수가 모든 [Model]에서 동일하게
1% 유의수준 하의 양(+)의 효과를 가져 통계적으로 유의미한 것으
로 나타난다. 이는 2008년을 기준으로 이전 시기에 비해서 이후에는
중기재정계획을 반영비율이 더 높은 것을 의미하는 것이다. [Model]
들에 관계없이 통계적으로 유의미한 수준의 결과가 나타나는 이유
는 주민들의 적극적인 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도에 따라
서 근시안적인 재정 관리보다는 자기적인 관점에서 재정 관리를 하
고자 하는 지방자치단체의 정책적 노력이 반영된 것으로 해석 할
수 있다. 그리고 재정자립도는 통계적으로 유의미한 수준은 아니지
만, 추정계수를 살펴보면 중기재정계획 반영비율에 양(+)의 영향을
미치는 것으로 나타난다.
5. 분석결과 종합
행사․축제경비 비율은 본 연구의 독립변수로 설정한 모든 참여
민주주의 제도의 시행 여부에 대해서 통계적으로 유의미한 값이 나
타나지 않는다. 그러나 민간이전경비 비율의 경우에는 주민소환제도
와 주민참여예산제도의 시행에 따라서 (+)의 값을 가지며, 통계적으
로 유의미한 수준의 결과를 얻었다.
그리고 지방채무 상환비율의 경우에는 주민소송제도와 주민참여예
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산제도에 대해서는 (-)값을 갖는 것으로 분석되었으나, 주민소환제
도에 대해서는 (+)의 값을 갖는 것으로 분석되었다. 마지막으로 중
기재정계획 반영비율의 경우에는 주민소환제도와 주민참여예산제도
에 대해서 (-)값을 갖는 것으로 나타났으며, 통계적으로도 유의미한
수준의 결과가 도출되었다.




제1절 연구결과의 요약 및 정책적 함의
1. 연구결과의 요약
본 연구에서는 전국의 광역 및 기초자치단체를 연구 대상으로 하
여 2004년부터 2011년까지의 재정 관리와 관련된 자료를 활용하여
참여 민주주의 제도 시행에 따른 지방자치단체의 재정 관리에 미치
는 영향을 분석하고자 하였다. 그리하여 행사․축제경비 비율, 민간
이전경비 비율, 지방채무 상환비율, 중기재정계획 반영비율을 중심
으로 지방자치단체의 재정 관리에 대한 참여 민주주의 제도의 영향
을 실증 분석하였다.
참여 민주주의 제도 시행이 지방자치단체의 재정 관리에 긍정적으
로 영향을 미쳐 재정 관리의 효율성과 건전성 향상에 기여한다면
정책과정과 행정에 주민참여의 효과에 대한 긍정론과 부정론에 대
한 일정한 결론을 도출하는 것이 가능하며, 참여 민주주의 제도를
통한 주민참여의 효과를 분석함으로써 직접 민주주의 요소를 확대
하는데 논리적 근거로 활용이 가능할 것으로 기대된다.
본 연구의 분석 결과에 따르면, 참여 민주주의 제도로 이해되는 주
민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산제도의 시행에 따라서 지방
자치단체의 재정 관리에 일부의 긍정적인 영향을 미치는 것과 동시
에 다소 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 다시 말해
서 본 연구의 결과에 따르면 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의
재정 관리에 영향을 주지만, 재정 관리의 효율성과 건전성을 향상시
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키지 못하는 것으로 나타났다. 지방자치단체의 재정 관리에 관해서
세입 확보에 대한 자율성이 비교적 낮은 우리나라의 지방자치단체
를 연구 대상으로 삼았기 때문에 재정 관리 중에서 세출 관리를 중
심으로 살펴보았으나, 효율성과 건전성을 기준으로 지방자치단체의
재정에 부정적인 영향을 미치는 것으로 나타났다.
지방자치단체의 재정 관리에 대해서 앞서 연구의 결과 종합에서
살펴본 바와 같이 본 연구의 결과를 요약하면 다음과 같다.
첫째, 참여 민주주의 제도18)는 행사․축제경비 비율에 대해서 통계
적으로 유의미한 영향을 미치지 않는 것으로 나타났다. 둘째, 참여
민주주의 제도로 이해한 주민소송제도, 주민소환제도, 주민참여예산
제도 중에서 민간이전경비 비율에 대해서 통계적으로 유의미하게
민간이전경비 비율을 감소시킨 독립변수는 존재하지 않았다. 오히려
주민소환제도와 주민참여예산제도는 통계적으로 유의미한 수준에서
민간이전경비 비율을 증가시키는 것으로 나타났다. 이는 앞서 살펴
본 바와 같이 유권자와 지방자치단체의 이익추구를 목표로 하는 합
리적인 인간관에 입각한 전략적 행동의 결과물로 이해할 수 있다.
셋째, 참여 민주주의 제도가 지방채무 상환비율에 미치는 영향을
살펴본 결과, 주민소송제도와 주민참여예산제도가 지방채무 상환비
율에 대해서 부(-)의 영향을 미치는 것으로써 통계적으로 유의한 값
을 가진다. 이는 지방채무 상환이라는 상황적인 한계가 이러한 결과
의 원인으로 지적될 수 있으나, 실질적으로는 주민들의 의견과 선호
에 대한 지방자치단체의 차선책을 선택하는 것이 영향을 준 것으로
분석된다. 왜냐하면 주민들은 현재 혜택으로 작용하는 재정 지출을
18) 본 연구의 결과는 참여 민주주의 제도로 이해한 주민소송제도, 주민소환제도,
주민참여예산제도가 갖는 제도의 취지와 제도상의 한계로 인하여 다음과 같은
결과가 나왔을 가능성도 존재한다. 그러나 참여 민주주의 제도에 속하는 주민
참여를 보장하는 많은 제도들 중에서 제도의 본 효과가 발생한 제도는 위에서
언급한 제도들이 전부이다. 따라서 시행에 따른 제도의 효과를 살펴보고자 한
본 연구의 목적에 부합하는 제도들을 중심으로 실증분석을 하였다.
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중요시 하는 반면에, 현재의 지출에 따른 미래의 재정 부담인 부채
증가에 대해서는 과소평가하는 경향이 짙게 나타나기 때문이다. 이
러한 상황 속에서 지방자치단체는 선거로 인해서 주민들의 요구에
과도하게 부합하려는 경향의 동기 유인을 갖게 된다.
넷째, 참여 민주주의 제도가 중기재정계획 반영비율이 미치는 영향
을 살펴보면 주민소환제도와 주민참여예산제도의 경우에는 통계적
으로 유의미한 음(-)의 값을 가지는 것으로 나타났다. 이는 참여 민
주주의 제도가 갖는 주민참여를 통한 정책과정에 대한 관여 및 통
제에 대해서 지방자치단체들이 의식하고 있다는 점을 반증하는 결
과이다. 왜냐하면 제도를 통한 주민들의 지방자치단체(지방정부)에
대한 통제 수준이 주민들의 의견을 전적으로 반영하고자 하는 지나
친 노력들로 인하여 지방자치단체가 미래의 예측을 반영하여 수립
한 중기재정계획을 재정 관리에 대해서 반영하는 것을 오히려 어렵
게 하는 장애물로 작용한다고 설명할 수 있다.
따라서 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 대해서
부정적인 영향을 미치는 것으로 분석되었기 때문에 부정적인 영향
을 주는데 원인으로 작용하는 요인을 탐색하는 것이 필요할 것이다.
본 연구의 결과를 토대로 이에 대한 원인을 파악한다면, 주민들의
선호와 의견이 지방자치단체의 재정 관리에 지나치게 높은 수준으
로 반영되려는 경향이 나타나기 때문으로 예상할 수 있다. 즉, 주민
들의 이익추구 행위와 지방자치단체의 이익추구 행위가 낳은 주민
참여의 부정적인 결과물로 지적할 수 있다.
참여 민주주의 제도 이외의 변수들 중에서 지방자치단체의 재정
관리에 미치는 변수들을 살펴보면, 행사․축제경비 비율에 대한 분
석 모형 중 일부에서 총 인구수 변수가 통계적으로 유의미한 수준
에서 부(-)의 효과를 갖는 것으로 나타났다. 그리고 노인 인구 비율
은 정(+)의 효과를 가지며, 재정 자립도 또한 통계적으로 유의미한
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수준에서 정(+)의 효과를 갖는 것으로 나타났다. 그리고 민간이전경
비 비율에 대해서는 총 인구수와 노인인구 비율, 총 예산규모, 재정
자립도, 공무원 수가 통계적으로 유의미한 수준에서 부(-)의 효과를
갖는 것으로 나타났다. 그리고 시간 변수는 통계적으로 유의미하게
정(+)의 효과를 미치는 것으로 분석된다.
지방채무 상환비율에 대한 참여 민주주의 제도 이외의 변수들 중
에서는 총 인구수와 총 예산규모, 정치적 경쟁은 정(+)의 효과가 유
의미하게 나타났으나, 노인 인구 비율, 시간 변수는 부(-)의 효과가
통계적으로 유의미하게 나타났다.
마지막으로 중기재정 계획 반영비율의 경우에는 노인 인구 비율에
대해서는 부(-)의 효과가 일부 모형에서 나타나지만, 시간 변수에
대해서는 통계적으로 유의미하게 정(+)의 효과를 갖는 것으로 분석
할 수 있다.
궁극적으로 참여 민주주의 제도의 경우에는 주민들이 참여함으로
써 표현한 의견과 선호를 잘 반영하여 지방자치단체의 재정 관리에
대한 효율성과 건전성 증진 효과보다는 이를 저해하는 부정적인 효
과를 갖는 것으로 나타났다. 그러므로 참여 민주주의 제도의 효과를
실증적으로 분석하여 본 결과, 지방자치단체의 재정 관리 측면에서
는 참여 민주주의 제도를 적용하는데 범위나 대상 등에 관한 일정
수준의 제한이나 통제가 불가피한 것으로 연구의 결론을 제시할 수
있다.
2. 연구의 정책적 함의
본 연구는 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 어
떠한 영향을 미치는가에 대한 분석을 목적으로 전국의 지방자치단
체를 분석 대상으로 하여 시행에 따른 효과 비교와 시간 변수를 활
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용하여 2008년을 기준으로 전후 비교를 실시하였다. 그리고 주민참
여에 따라 지방자치단체의 재정 관리가 어떠한 영향을 받는가에 대
한 연구로써 기존 연구들과의 차이로 인한 연구의 의의가 있다. 기
존 연구들은 주민 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도에 대해서
제도 그 자체에 대한 연구를 수행하여 해당 제도들이 갖는 행정․
정책적 효과를 분석하지 않았으나, 본 연구는 이에 대한 변수 간의
관계와 영향 정도를 분석하고자 시도한 점이 큰 의의로 이해된다.
본 연구의 결과가 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관
리에 부정적인 영향을 미치는 것으로 분석됨에 따라 지방자치단체
의 재정 관리에 대한 참여 민주주의 제도가 갖는 영향이 있으나, 이
효과가 부정적인 측면이라는 점은 지방자치단체의 재정 관리에 관
해서 참여 민주주의 제도 확대에 일정 부분 수정이 불가피함을 나
타낸다.
주민들의 참여를 보장하는 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의
재정 관리에 대해서 본래의 취지인 참여 주체의 다양성과 주민들의
적극적 참여를 통한 재정 관리의 효율성 및 건전성 증진보다는 오
히려 부정적인 영향을 끼친다는 점이다. 이는 정책적인 깊은 고민과
함께 참여 민주주의 제도의 발전방안을 모색하는 방향으로 나아가
야 할 것을 의미한다.
따라서 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 대한
정책적 의의를 되살리고, 순기능이 발휘되도록 하기 위한 참여 민주
주의 제도의 운용 및 관리에 대한 적정 수준의 제한이 필요한 것으
로 이해된다. 참여 민주주의 제도의 지방자치단체 재정 관리에 관한
통제 방안으로는 재정 관리의 효율성과 건전성 증진을 위한 주민들
의 의견 및 선호 반영이 가능하도록 하기 위해서 주민참여 내용의
총괄제 또는 상한 수준을 정하여 운영하는 것이 제시될 수 있다. 그
리고 재정 관리에 대한 주민 참여의 근본 전제로써 재정수지 균형
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달성 또는 재정 건전화 및 효율화 달성을 재정 관리에 관한 주민
참여의 목표로 설정한다. 마지막으로 주민참여에 대해서 사전적 참
여보다는 사후적 참여를 통해 지방자치단체가 수행한 재정 지출 및
재정 관리에 대한 평가를 함으로써 주민 참여의 실효성 있는 참여
민주주의 제도의 운영방안이 마련되어야 할 것이다.
제2절 연구의 한계 및 앞으로의 연구방향
본 연구에서 미흡한 점은 참여 민주주의 제도의 지방자치단체 재
정 관리에 미치는 영향을 분석하는 과정에서 지방자치단체의 재정
관리에 미치는 영향 요인들이 여러 가지가 있을 수 있는데, 본 연구
에서 통제해 준 변수 이외에 대한 지속적인 고민이 연구자에게 필
요할 것이다.
앞서 지적한 연구의 한계와 연계되는 사안으로 본 연구의 독립변
수와 통제변수로 사용된 변수들이 이론적 논의가 조금 미흡하여, 이
론적으로 충실한 근거에서 선정되어야 함이 개선점으로 이해된다.
그리고 자료와 수치상의 한계로 인하여 보다 넓은 시간 범위를 대
상으로 연구를 진행하지 못한 측면이 한계로 남으며, 아직 완전한
제도 정착이 이루어지지 못한 참여 민주주의 제도에 대한 효과를
분석하였기 때문에 향후 많은 연구들에서 다른 참여 민주주의 제도
를 포함하여 제도가 지방자치단체의 재정 관리에 미치는 영향을 살
펴보면 연구적 성과가 내실 있는 연구로 발전할 것으로 예상된다.
마지막으로 제도의 효과에 따라 지방자치단체의 재정 관리가 변화
했을 것이라는 이론적 논의에 기초한 가설 설정에서 이론적인 논의
를 보다 풍부하게 하여, 실제 참여 민주주의 제도가 갖는 취지와 의
의를 지방자치단체의 행태 변화와 연계하여 논의하였으면 보다 많
은 연구 성과를 도출했을 것이다.
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본 연구의 한계로 지적된 이러한 점들은 후속 연구자들에 의해서
앞으로 보완되어 참여 민주주의 제도가 지방자치단체의 재정 관리
에 미치는 영향을 분석할 경우에 한계점이 개선되어야 할 것이다.
그리고 참여 민주주의 제도에 대한 연구에서 보다 탄탄한 이론적
논의와 실증 분석에 필요한 제도의 올바른 효과측정 등을 통해서
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Abstract
A Study on the Impact of
Participatory Democracy on
the Financial Management of
Local Government
Ikhee Cho
Graduate School of Public Administration
Seoul National University
Since the local autonomy system was established, many local
governments in Korea have performed the local government’s
public administration and policy implementation based on
representative democracy. These days, however, citizens
interested in institutions of participatory democracy is increasing
because there is a limit to reflect citizen’s opinion and preference
through representative democracy.
Therefore, in this paper, I analyze the effect of participatory
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democracy institution about local government’s financial
management by estimating regressions. Citizen’s participation
seems like a positive effect normatively, yet there is no statistical
evidence about how citizen’s participation affects financial
performance.
The hypothesis of this study is fundamentally participatory
democracy institutions guaranteed citizen’s participation effect on
the financial management of local government. Therefore, the
purpose of this study is to analyze whether citizen’s participation
promotes local government’s financial management to be more
efficient or not through regression analysis.
According to the results of this study, This study finds that
participatory democracy institutions generally have a negative
effect on the financial management of local government. First,
there are statistically nonsignificant relationship between
participatory democracy institutions and a rate of festival cost in
local government’s annual budget. Second, however, Resident
Recall System, Citizen’s Participatory Budget System are
increasing a rate of transfer expenditure. It is analyzed as the
result of local government and voter’s interest seeking action. In
other words, it means local government and voters act as an
interest group in the process of local government’s budget
decision.
Third, there is statistically significant negative relationship
between Resident Lawsuit System and Citizen Participatory
Budget System and a rate of local government’s debt repayment.
Fourth, there is statistically significant negative relationship
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between Resident Recall System, Citizen Participatory Budget
System and a reflection rate of long-term financial plan.
These statistical results mean implementation of participatory
democracy institutions has not only some of normative positive
effect also statistically negative effect on the local government’s
financial management. In short, Participatory Democracy has
effects on the financial management of local government, but
those institutions could not improve efficiency and soundness of
local government’s financial management.
That would be necessary to navigate reasons of negative effect.
Based on this study, This study point out citizen’s excessive
trying to reflect their opinion and preference in local
government’s financial management is a reason of negative effect.
In conclusion, I suggest that citizen’s participation is generally
guaranteed extensively. However, this suggestion demands some
kinds of limitation to avoid the abuse of participation.
Keywords : Participatory Democracy, Financial
Management, Citizen Participation, Resident
Lawsuit System, Resident Recall System,
Citizen’s Participatory Budget System
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